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Resumen 
El rápido desarrollo económico y crecimiento de las principales ciudades de Colombia de 
los últimos años, ha llevado a que las principales ciudades del país sufran diferentes 
problemas de movilidad, razón por la cual, el Gobierno Nacional y Local han promovido y 
desarrollado sistemas de Transporte Público Urbano Masivo (TPUM) como alternativa de 
movilización de las ciudades. En este contexto, el Gobierno Nacional durante la última 
década ha estado desarrollando una Política Nacional de TPUM y apoyando la 
construcción de Sistemas Integrados de Transporte Masivo (SITM), que permita 
solucionar estos inconvenientes. El análisis y revisión de esta política, el marco 
normativo y el estado actual de los proyectos, son la consigna principal del presente 
documento, el cual, tiene como referente primordial el carácter de servicio público 
esencial atribuido al transporte público por la Ley, lo que permitirá plantear una serie de 
Fundamentos Técnicos Teóricos para la Formulación de una Política de Transporte 
Masivo como Servicio Público 
 
 
Palabras clave: Transporte Público, Autosostenibilidad, Servicio Público, Política 
Pública.   
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
X Fundamentos Técnicos Teóricos para la Formulación de una Política de Transporte 
Masivo como Servicio Público 
 
Abstract 
Rapid economic development and growth of Colombia's major cities in recent years, has 
led to major cities suffer different mobility problems, which is why the National and Local 
GovernmentS have promoted and developed Public Transport Systems Urban Mass 
(TPUM by its Spanish initials) as alternative mobilization cities. In this context, the 
National Government during the last decade has been developing a National Policy 
TPUM and supporting the construction of Bus Rapid Transit System (BRT), which allows 
to solve these drawbacks. The analysis and review of this policy, the regulatory 
framework and the current status of the projects, are the main target of this document, 
which has as main reference the essential public service nature attributed to public 
transport by Law, which will raise a number of Technical Theoretical Foundations for the 
Design of a Mass Transport Policy and Public Service 
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Introducción 
En las últimas décadas diferentes ciudades alrededor del mundo han experimentado 
constantes y cada vez más graves problemas de tráfico en sus vías, debido 
principalmente al fuerte desarrollo económico relacionado a la industrialización y la 
globalización, que han traído consigo incrementos significativos en el transporte de 
bienes y servicios. Colombia no ha sido la excepción a este fenómeno, las ciudades con 
mayor número de población  han experimentado una cada vez más creciente congestión 
en las vías lo que ha desembocado en aumentos constantes de los costos asociados a 
los usuarios y a la producción del transporte1. Las últimas dos décadas han sido 
decisorias en el desarrollo y planteamiento de la configuración de las ciudades 
colombianas y de la planificación del transporte como un medio para conseguir estos 
desarrollos, promovidas por diferentes políticas incluidas en diversos documentos 
normativos de orden nacional tales como: 
 La Ley 9 de 1989 y la Ley 388 de 1997 que promueve y dicta disposiciones sobre el 
ordenamiento territorial (Planes de Ordenamiento Territorial – POT). 
 La Ley 105 de 1993 que reglamenta el transporte y la 336 de 1996 o Estatuto 
Nacional de Transporte. 
 La Ley 86 de 1989, Ley 310 de 1996 y Decreto 3109 de 1997, que dictan las normas 
sobre sistemas de transporte público urbano masivo de pasajeros. Ley 1083 de 2006 
que dicta las disposiciones para la formulación de los Planes Maestros de Movilidad 
Urbana. 
 Los documentos Conpes 3167 “POLÍTICA PARA MEJORAR EL SERVICIO DE 
TRANSPORTE PÚBLICO URBANO DE PASAJEROS”, Conpes 3260 “POLÍTICA 
                                               
 
1 Se entiende como costos de la producción del transporte los gastos asociados a construir, 
operar y mantener infraestructuras, así mismo, los gastos asociados a la adquisición , operación y 
mantenimiento de los vehículos utilizados para el traslado de pasajeros de carga 
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NACIONAL DE TRANSPORTE URBANO Y MASIVO” y CONPES 3368 “POLÍTICA 
NACIONAL DE TRANSPORTE URBANO Y MASIVO - SEGUIMIENTO” 
 Los Planes Nacionales de Desarrollo 2002 – 2006, 2006 – 2010 y 2010 – 2014 que 
promueven la creación de los Sistemas Integrados de Transporte Masivo – SITM – 
para ciudades con más de 600.000 habitantes, Sistemas Estratégicos de Transporte 
Público – SETP – para ciudades entre 250.000 y 600.000 habitantes, Sistemas 
Integrados de Transporte Regional – SITR, Sistemas Amables Binacionales – SMB y 
los Sistemas Integrados de Transporte Público – SITP para la integración total del 
transporte colectivo y masivo en ciudades de gran tamaño. 
Adicionalmente, a nivel nacional existe un número bastante amplio de decretos y 
resoluciones que complementan y estructuran el marco político del transporte, por lo 
cual, partir de la revisión normativa y reglamentaria del transporte público urbano y 
transporte público urbano masivo del país es un tema ineludible a la hora de pensar 
problemas y respuestas en esta materia, por lo cual, se realizará una síntesis de dicho 
marco normativo junto con el análisis de su estructura funcional a nivel nacional y 
territorial.  
El marco normativo colombiano consagra explícitamente al transporte público como un 
servicio público. El artículo 3 de la Ley 105 de 1993, establece: “La operación del 
transporte público en Colombia es un servicio público bajo la regulación del Estado, quien 
ejercerá el control y vigilancia necesarios para su adecuada prestación, en condiciones 
de calidad, oportunidad y seguridad.”. Esta característica particular del transporte, 
transforma el concepto clásico del mismo, concediéndole una importancia trascendental 
en el desarrollo de la sociedad, así como, en la forma en que éste debe ser planificado, 
estructurado, implementado y operado. 
Este carácter de servicio público del transporte, conlleva a considerarlo como un factor 
vital en el desarrollo de la sociedad2, y por lo tanto, debe ser prestado bajo criterios de 
                                               
 
2 En la Constitución Política de Colombia el artículo 334 establece a los servicios públicos como 
uno de los medios “para racionalizar la economía con el fin de conseguir el mejoramiento de la 
calidad de vida de los habitantes, la distribución equitativa de las oportunidades y los beneficios 
del desarrollo y la preservación de un ambiente sano”. 
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accesibilidad, calidad y seguridad3. Además, la Constitución Política de 1991 estable que 
los servicios públicos son herramientas fundamentales en el desarrollo del fin último del 
Estado, brindar y mejorar la calidad de vida y del bienestar general de sus habitantes. 
(C.P.C4. art. 365,366 y 370). 
Aunque el transporte público urbano en Colombia posee un amplio marco normativo y es 
considerado por el Estado como uno de los ejes de desarrollo5 del país, se han 
presentado diversos inconvenientes en su planificación, implementación y operación 
principalmente durante las últimas tres décadas, esta situación ha sido tratada en 
diversas investigaciones nacionales, entre las que se destaca las adelantadas por la 
Contraloría General de la República (Contraloría General de La República, 2004), el 
Departamento Nacional de Planeación (Departamento Nacional de Planeación, 2003) y el 
Investigador Arturo Ardila (Ardila Gómez, Transit Planning in Curitiba and Bogotá. Roles 
in interaction, risk, and change, 2004), los cuales abordaron y analizaron la problemática 
desde diferentes ángulos, lo que permite tener una visión más amplia de las falencias 
presentes en el sistema. En la tabla a continuación se relacionan algunos de los factores 
más relevantes identificados en cada investigación. 
Así mismo, éstas investigaciones han identificado que la normativa nacional, así como 
los lineamientos de política actuales, han vinculado principalmente parámetros y 
variables técnicas asociadas con la eficiencia operacional y financiera (ver Capítulo 3.4.1 
– Política para mejorar el servicio de TPU), que aunque han permitido consolidar algunas 
soluciones en estos aspectos, aún son deficientes y requieren fortalecerse con la 
vinculación de diversos criterios técnico-teóricos de diversas disciplinas. En este 
escenario, se observa la importancia de ligar fundamentos relacionados con el desarrollo 
territorial, la política nacional del Estado y los servicios públicos con las investigaciones 
en el campo del transporte público urbano, garantizando la interconexión de las variables 
                                               
 
3 Artículo 3 de la Ley 105 de 1993. 
4 Código de Procedimiento Civil. 
5 El Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 contempla al transporte (en todas sus modalidades) 
como una de las 5 locomotoras del desarrollo nacional. 
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Estado6, transporte masivo y territorio7 como un solo concepto de planificación y precepto 
para una política pública.  
Tabla. Principales factores que afectan el transporte público en Colombia 
 
Fuente: Contraloría General de la República (2004), Departamento Nacional de Planeación (2003) 
y Arturo Ardila (2004). 
                                               
 
6 Estudio del marco institucional y normativo que enmarca al transporte público urbano y el 
transporte público urbano masivo, comenzando por los principios fundamentales (planeación, 
control, regulación, vigilancia, libre circulación y seguridad) especificados en la Ley 105 de 1993 y 
los principios del transporte público (acceso, comodidad, calidad y seguridad) ratificados en la Ley 
336 de 1996. 
7 Dado el alcance de la presente tesis y de la complejidad que conlleva el análisis del territorio 
desde los diversos enfoques de la geografía, la economía, el urbanismo y el transporte este 
concepto será relacionado someramente en la tesis, focalizando la investigación a la articulación 
del par estado y transporte, tal y como se presentó con anterioridad. 
•Ausencia de una política integral de orden nacional de transporte público urbano, asociado a dos 
factores principales, la dispersión normativa y la definición aislada de los marcos legales del 
transporte público urbano colectivo y del transporte público urbano masivo 
•Deficiente articulación entre la normativa sectorial y la territorial. 
•Estructura institucional deficiente entre las autoridades locales y nacionales y los agentes del 
sistema de transporte. 
•Debilidad institucional y falta de claridad en las competencias asignadas a los entes nacionales y 
territoriales. 
•La desintegración casi total entre planificación de transporte y planificación territorial. 
CGR 
•Falencias de las autoridades competentes en la planificación, financiación, construcción y 
mantenimiento de infraestructura y señalización.  
•Rápido crecimiento de los centros urbanos lo que ha desembocado en nuevos requerimientos de 
desplazamiento.  
•Pérdida de pasajeros del transporte público que han migrado al transporte privado. 
•Aumento progresivo de la congestión, la contaminación y la inseguridad vial.  
•Debilidad de las autoridades para ejercer control y regulación sobre los operadores privados, 
evidenciado principalmente en la sobreoferta vehicular, la existencia de un parque automotor 
obsoleto, la asignación de rutas sin criterios técnicos y la deficiencia de las condiciones de operación. 
DNP 
•Falta de apoyo de los lideres políticos que garanticen la continuidad y conclusión de obras y 
proyectos. 
•Vacíos institucionales que permiten privilegios excesivos a los agentes privados dentro de la 
operación del transporte público urbano colectivo y masivo. 
•Aumento paulatino de las tarifas. 
•Ausencia de mecanismos y fuentes de subsidios.  
•Crecimiento de modos de transporte no convencionales (mototaxismo, bicitaxismo, taxi colectivo, 
entre otros)  
Ardila 
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De este marco general expuesto emerge la necesidad de adelantar la presente 
investigación que conlleve a definir los fundamentos técnicos teóricos que sirvan como 
directriz y sustento para la formulación de una política de transporte público urbano 
masivo como servicio público en el país que integre principalmente los ejes Estado-
Transporte8. 
El estudio se llevará a cabo a través de las siguientes directrices: 
 Estudiar la normativa nacional en torno a la política de servicios públicos y en 
particular los asociados al transporte público urbano, el transporte público urbano 
masivo y la participación privada como medio para la prestación del servicio de 
transporte público. El estudio en detalle de este componente se desarrolla en el 
Capítulo 2 y el Anexo 2 del documento. 
 Evaluar y comparar los diferentes enfoques técnicos y lineamientos de política 
definidos para la prestación del servicio de transporte público urbano, en particular 
para el transporte masivo, asociado al caso colombiano principalmente a través de 
Bogotá D.C., así como algunas experiencias internacionales en materia normativa 
(Unión Europea y Brasil) y de lineamientos de política (Banco Mundial). El estudio 
detallado de este componente se desarrolla en el Capítulo 3 y el Anexo 3 del 
documento. 
 Definir diferentes enfoques técnicos que puedan establecerse como los fundamentos 
para el fortalecimiento de la política de Transporte Masivo como servicio público en 
Colombia, este objetivo se desarrolla a cabalidad en el Capítulo 4. 
 Presentar los fundamentos técnicos teóricos definidos en la investigación en dos 
niveles de aplicación, estratégico (Ministerio de Transporte y Departamento Nacional 
de Planeación – DNP –) y táctico (Secretarías de Movilidad Municipales). En el 
Capítulo 5 se plantea los fundamentos emanados de los análisis y la investigación. 
Con base en el enfoque expuesto con anterioridad, se estructuró el presente documento 
que consta de cinco (5) capítulos que desarrollan la investigación, un (1) capítulo de 
                                               
 
8 El presente estudio espera promover la necesidad de realizar investigaciones complementarias, 
enfocadas a integrar el tercer eje “Territorio” en los análisis y propuestas acá emanadas.  
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conclusiones y recomendaciones y dos (2) capítulos finales que complementan el 
documento con la bibliografía y los anexos soporte de la investigación.  
Los capítulos que soportan el desarrollo de la investigación se estructuraron de la 
siguiente forma: El Capítulo 1 contiene el Marco Conceptual de Referencia, el cual 
abarca la definición de cinco conceptos básicos – Territorio, Política Pública, Servicio 
Público y Movilidad (incluye la conceptualización de Transporte Público Urbano y 
Transporte Público Urbano Masivo); el Capítulo 2 contiene una reseña del Marco 
Normativo General del Transporte Público Urbano en Colombia con Énfasis en los 
Sistemas Masivos; el Capítulo 3 plantea una Revisión de los Lineamientos de Política de 
Transporte Público Urbano a Nivel Nacional e Internacional que se están implementando 
en la actualidad, para tal efecto se hace un recorrido por los lineamientos de política del 
Banco Mundial, la Unión Europea, Brasil y Colombia; el Capítulo 4 plantea el Estudio de 
Caso de los sistemas de TPUM en dos aspectos fundamentales, la demanda y la Tarifa 
de los sistemas; el Capítulo 5 presenta los Fundamentos Técnico – Teóricos para la 
Formulación de una Política de Transporte Masivo como Servicio Público en Colombia; y 
el Capítulo 6 las conclusiones y recomendaciones del estudio. 
Por último es importante resaltar en detalle los alcances de la presente investigación, de 
tal forma, permita comprender de forma ágil y clara el desarrollo de los objetivos 
propuestos y las conclusiones emanadas del mismo. A continuación se relacionan los 
alcances establecidos en cada una de las áreas tratadas en el documento. 
 Revisión y análisis del marco normativo principal a nivel nacional del transporte 
público urbano, haciendo énfasis especial en lo vinculado al sistema masivo. En 
relación a este aspecto, se hará una revisión de la Ley 9 de 1989, la Ley 388 de 
1997, la Ley 105 de 1993, la Ley 86 de 1989, la Ley 310 de 1996 y el Decreto 3109 
de 1997. 
 Revisión y análisis de los lineamientos de política del TPUM propuestos por el Banco 
Mundial, la UE y Brasil, así como, por los PND (2002 – 2014) y los documentos 
Conpes 3167, 3260 y 3368. 
 Por tratarse de un documento investigativo del área técnica del transporte, el 
concepto de política pública a pesar de su amplio campo de estudio que vincula 
conceptos como la institución y el desarrollo económico, es delimitado 
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exclusivamente a la definición que lo determina como el medio o herramienta del 
estado para solucionar los problemas o necesidades de la sociedad. El desarrollo en 
detalle de este concepto se presenta en el Capítulo 1. 
 Se destaca la importancia de ligar fundamentos relacionados con el desarrollo 
territorial, la política nacional del Estado y los servicios públicos, con las 
investigaciones en el campo del transporte público urbano adelantadas en el país, 
garantizando la interconexión de las variables Estado,  transporte masivo y territorio 
como un solo concepto de planificación y precepto para una política pública. Sin 
embargo, el alcance de la presente tesis y de la complejidad que conlleva el análisis 
de conceptos como el territorio, desde los diversos enfoques de la geografía, la 
economía, el urbanismo y el transporte, este concepto será relacionado someramente 
en la tesis, focalizando la investigación a la articulación del par estado y transporte, y 
en especial en aspectos técnicos de esta relación. 
 El estudio comparativo de los lineamientos de políticas propuestos a nivel nacional e 
internacional, se centra en la necesidad de definir y destacar aquellos aspectos de 
importancia relativa, que mediante la experiencia internacional y nacional se 
consideren, sean de impacto positivo y beneficioso para el país y por ende 
necesarios en el planteamiento de los fundamentos técnico teóricos para la 
formulación de una política de transporte masivo como servicio público.  
 Por otra parte, los estudios de caso de la situación actual de los sistemas de TPUM 
se restringen al tratamiento y análisis de dos aspectos técnicos, la demanda y la 
tarifa, destacando que las investigaciones que pueden ser llevadas en este campo 
tienen múltiples campos de acción y desarrollo. 
 A partir de los resultados de los estudios de caso y de los lineamientos de política a 
nivel nacional e internacional descritos con anterioridad, se presentan diferentes 
enfoques de fundamentos técnico teóricos que a través de estudios posteriores en 
detalle, sean los lineamientos que permitan definir una política de transporte público 
urbano masivo en Colombia. 
 

  
 
1. Marco conceptual de referencia 
El transporte y la movilidad son entre otros factores, los que han permitido históricamente 
el desarrollo y fortalecimiento de los diferentes asentamientos y sociedades humanas 
alrededor del mundo, debido principalmente a que por medio de estas se puede 
transmitir comunicaciones en todos los niveles entre los diferentes individuos, así como 
permite apropiarse, transformar y construir el espacio a su alrededor. Al cabo de los 
siglos y a medida que las ciudades crecen, las necesidades aumentan, por lo cual, desde 
mediados del siglo XIX el transporte ha adquirido paulatinamente un carácter cada vez 
más importante en las sociedades, permitiendo y promoviendo entre otros la expansión 
de las aglomeraciones urbanas.  
Tal como lo expone Anthony Giddens, este fenómeno facilitó la “diversificación de las 
formas de producción económica y social e intensificó las relaciones sociales a través del 
espacio, incrementando las redes de interdependencia entre individuos y comunidades” 
(Giddens, 1990). Situación que a su vez produjo un incremento constante de la demanda 
de transporte, generando además, la necesidad de estructurar nuevos y cada vez más 
complejos, eficientes y ante todo accesibles sistemas de transporte entre y dentro de los 
diferentes centros urbanos.  
Es en este entorno donde la sociedad y el Estados colombiano han visto la necesidad de 
intervenir a través de políticas públicas que garanticen, entre otros aspectos, la 
accesibilidad, la calidad y la seguridad de los ciudadanos, se han contemplado diversas 
alternativas de estructuración y organización del transporte público, las cuales en algunos 
casos han logrado solucionar efectivamente los problemas asociados a la movilidad, pero 
que en otros no han tenido el suficiente apoyo, la claridad o simplemente su comprensión 
para una óptima implementación.  
Con el fin de plantear la relación entre Estado y transporte, éste último como servicio 
público, es necesario partir de una definición y una caracterización individual con una 
perspectiva propia de cada concepto vinculado a una política integral de transporte 
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(territorio, política pública, servicio público, transporte público urbano colectivo y masivo), 
así como, del supuesto que las particularidades con las que se enfoca ésta relación 
tienen importantes resultados para el planteamiento de las políticas de transporte público 
urbano. 
1.1 Territorio 
Aunque los conceptos de espacio y territorio, así como  su articulación con la planeación 
de políticas y estrategias de transporte, no hacen parte esencial de la presente 
investigación y por lo tanto no se abordará su tratado, si es importante dejar presente que 
el desarrollo de investigaciones en este campo son de suma importancia para lograr una 
política integral que vincule el desarrollo territorial, los usos de suelo y el transporte 
urbano, como formas no solo de crecimiento integral de la ciudad, sino además, como un 
importante medio para el desarrollo social de la población y una alternativa para captar 
recursos que promuevan el transporte público de las ciudades. Por lo tanto, el presente 
capítulo pretende esbozar de forma sencilla los alcances e importancia de dichos 
conceptos en la planificación del transporte. 
Territorio noción desde el transporte 
Se abordará la noción de territorio vinculándola al concepto del transporte y una 
aproximación a la relación territorio-transporte. Por último se plantearán algunas 
consideraciones y preguntas que se esperan, sean el punto de partida a investigaciones 
posteriores en estos aspectos. 
Los territorios son considerados como una construcción de la sociedad y el tiempo. El 
análisis del territorio es indispensable para la comprensión de la estructura socio-espacial 
del país y como éste se transforma al verse influenciado por procesos como el 
transporte. A continuación se darán algunas consideraciones aplicables al contexto 
actual y que permitirán posteriormente dar una definición clara del territorio desde el 
concepto del transporte (Montañez Gómez & Delgado Mahecha, 1998), (Blanco, Notas 
sobre la Relación Transporte-Territorio Implicancias para la Planificación y una Propuesta 
de Agenda, 2010), (Blanco, Espacio y territorio: elementos teórico-conceptuales 
implicados en el análisis geográfico, 2007): 
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 El territorio se entiende como el escenario donde se producen las relaciones y los 
procesos sociales a través del tiempo. 
 El territorio es un espacio en el cual el Estado, los individuos, las empresas, etc, 
ejercen su poder, su gestión y su dominio. El territorio implica siempre una 
apropiación del espacio. 
 La apropiación y transformación del territorio se genera por medio de procesos de 
producción y de reproducción social, los cuales desencadenan en la continua 
construcción y reconstrucción del mismo. 
 La relación territorio-transporte, actúa principalmente a través de los procesos 
constructivos, éstos están asociados a todos aquellos agregados durables, resultado 
del trabajo de los individuos a diferentes escalas del territorio. Es decir, que todo 
equipamiento de infraestructuras (ciudades, parques, edificios, autopistas, BRT, 
metros, etc.) hacen parte del territorio construido y por tanto es susceptible de 
procesos de destrucción, reconstrucción, renovación y valorización.  
 En un nivel posterior de análisis, se plantea que una parte significativa de las 
acciones y prácticas sociales sobre el territorio, se ejercen por medio de procesos 
regulatorios, normas y Leyes con mayor o menor grado de formalización, las cuales a 
su vez, están condensadas en cuerpos normativos sancionados por lo general desde 
el Estado. En este sentido y al igual como lo plantea Blanco (2010) “estas 
concepciones sobre la espacialidad de las interacciones humanas pueden ayudar a 
influir sobre las políticas públicas y echar luz sobre nuevas formas de entender el rol 
del transporte a escala local, nacional y global” (Blanco, Notas sobre la Relación 
Transporte-Territorio Implicancias para la Planificación y una Propuesta de Agenda, 
2010).  
Tal como se definió en el capítulo introductorio, la presente investigación se centrará 
únicamente en el eje Estado-Transporte de la relación triple Transporte-Territorio-Estado. 
1.2 Política pública 
Abordar el concepto de política pública implica relacionarlo con los conceptos de la 
institución y el desarrollo económico, sin embargo el objetivo del presente estudio no 
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abarca el tratamiento de dichos conceptos más allá de la descripción de las instituciones 
y la institucionalidad como punto de partida en la definición de las políticas públicas, 
como medio o herramienta del estado para solucionar los problemas o necesidades de la 
sociedad.  
Las instituciones (North, 2001) son las reglas o normas de juego en una sociedad o, de 
manera más formal, son aquellas limitaciones creadas por el hombre para dar forma a las 
relaciones y a la interacción humana. Los cambios institucionales conforman y muestran 
el modo en que las sociedades evolucionan a lo largo del tiempo, por lo cual es un punto 
clave para entender los cambios históricos. 
Como lo expone Eduardo Weisner en su libro “La efectividad de las políticas públicas en 
Colombia: un análisis neoinstitucional” (Wiesner Duran, 1998), la principal diferencia en 
las políticas públicas implementadas entre países industrializados y los no 
industrializados a comienzos del siglo XX, corresponde a las fomentadas en el entorno 
institucional de los países industrializados, lo que les permitió entre otros aspectos, 
efectuar de forma más efectiva políticas públicas de otros campos de interés. Desde los 
comienzos de la revolución industrial hasta finales del siglo XX un reducido número de 
países, principalmente industrializados, han propendido por estar siempre a la 
vanguardia en lo que respecta a los procesos de desarrollo, procesos que generalmente 
vienen acompañados de importantes reformas institucionales que contribuyen a 
implementar de forma efectiva, eficaz y eficiente las políticas públicas. 
Por el contrario, las reformas económicas e institucionales emprendidas en países en 
vías de desarrollo para la dotación de servicios públicos (transporte, electricidad, gas 
natural, telecomunicaciones y agua potable) se han caracterizado por tener un común 
denominador, que corresponde a políticas públicas complejas y de difícil ejecución por 
las instituciones que velan por su cumplimiento, a su vez, que las propuestas de reforma 
institucional no se han llevado a cabalidad por factores asociados comúnmente a falta de 
voluntad política (Jon Stern, 1999) (North, 2001). En relación con lo anterior, se plantea la 
necesidad para el caso colombiano en materia de transporte, realizar una evaluación del 
proceso de implantación y desarrollo de las políticas de la última década, con el fin de 
evidenciar si esta situación ha sido recurrente en los sistemas de transporte masivo del 
país. 
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En este breve marco expuesto, donde las instituciones son el principal camino para la 
implementación de las políticas públicas de un país, cabe ahondar en la definición del 
concepto de política pública y su relación con el transporte público. En el Anexo 1 puede 
ser consultado una síntesis y análisis de la conceptualización general de política pública 
y de política pública urbana empleada en el desarrollo del presente documento. 
1.3 Servicio público 
Tal como se mencionó al comienzo del presente capítulo, es necesario definir el contexto 
en el cual se desarrolla cada concepto en el presente estudio. Para el caso de “servicios 
públicos” se tiene una particularidad especial para su tratamiento, y es su vinculación a la 
constitución política de 19919. Por ello se abordará la noción del servicio público 
únicamente desde el marco político-institucional que se ha desarrollado y construido 
previamente por diferentes instituciones nacionales10. Esta limitación al alcance del 
estudio se realiza conforme a la naturaleza propia de la presente investigación, la cual en 
ningún caso pretende construir y/o modificar las bases teóricas sobre las cuales se ha 
estructurado el concepto de los servicios públicos en el marco legal del país. La 
constitución de 1991 introduce la prestación de los servicios públicos con accesibilidad, 
calidad y seguridad dentro del esquema orgánico del estado, como una herramienta 
fundamental, primordialmente, en la operación de los servicios públicos, en donde se 
busca el mejor funcionamiento de cada uno de ellos, de tal manera que el usuario los 
reciba dentro de los principios constitucionales de mejoramiento de la calidad de vida y 
búsqueda del bienestar general (C.P.C11. art. 365,366 y 370). 
El artículo 365 de la Constitución Política determina que los servicios públicos son 
“inherentes a la finalidad social del Estado” y que es deber de éste asegurar su 
prestación eficiente a todos los habitantes del territorio nacional, los cuales no estarán 
sometidos al régimen jurídico que fije la Ley (Quintero Argüelllo, 2007).  
                                               
 
9 La constitución Política establece por finalidad social última del Estado, brindar las condiciones 
necesarias para garantizar el bienestar general y mejorar la calidad de vida de sus habitantes con 
la prestación idónea de los servicios públicos. 
10 Constitución Política de Colombia de 1991, Leyes, Decretos y Resoluciones de ámbito nacional, 
así como sentencias y pronunciamientos de la Corte Constitucional, la Procuraduría General de la 
República y los diferentes Ministerios Nacionales. 
11 Código de Procedimiento Civil. 
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En este contexto, los Servicios públicos se pueden resumir como la actividad en la que el 
titular es el Estado y cuya finalidad última consiste en satisfacer, a través de una 
prestación continua, permanente y general (Numeral 3 del Artículo 2 de la Ley 80 de 
1993), necesidades públicas de carácter esencial, básicas o fundamentales12, bajo la 
dirección, regulación y control del Estado. Éste último, tiene la facultad de proveer el 
servicio directamente, o conceder mediante un contrato administrativo a una persona 
privada, pública o mixta, la explotación del servicio durante un tiempo determinado, que 
ésta asume bajo su responsabilidad y riesgo, estableciéndose como remuneración una 
tarifa, que es pagada por los usuarios, la cual puede o no ser subsidiada por el gobierno 
nacional o local. En este marco, la carta política define en su artículo 368 que, “la Nación, 
los departamentos, los distritos, los municipios y las entidades descentralizadas podrán 
conceder subsidios, en sus respectivos presupuestos, para que las personas de menores 
ingresos puedan pagar las tarifas de los servicios públicos domiciliarios que cubran sus 
necesidades básicas”. 
Adicionalmente, la constitución política de 1991 previó la necesidad de definir un nivel 
superior de servicios públicos denominados servicios públicos esenciales13, los cuales 
priman sobre otros servicios públicos definidos por el Estado, ya que su prestación debe 
                                               
 
12 Según la constitución política de 1991 de Colombia, los servicios públicos pueden llegar a 
clasificarse en dos grupos, esenciales que incluyen los domiciliarios y generales o aquellos que no 
son esenciales.  
Previamente el Código Sustantivo del Trabajo, Decreto Ley 2663 de 1950, definió en su artículo 
430 como servicios públicos “toda actividad organizada que tienda a satisfacer necesidades de 
interés general en forma regular y continua, de acuerdo con un régimen jurídico especial, bien que 
se realice por el Estado, directa o indirectamente”, y cómo actividades las siguientes: las que se 
presten en cualquiera de las ramas del poder público; las empresas de transporte por tierra, 
agua y aire; y de acueducto, energía eléctrica y telecomunicaciones; Las de establecimientos 
sanitarios de toda clase, tales como hospitales y clínicas; las de establecimientos de asistencia 
social, de caridad y de beneficencia; las plantas de leche, plazas de mercado, mataderos y de 
todos los organismos de distribución de estos establecimientos , sean ellos oficiales o privados; 
las de todos los servicios de la higiene y aseo de las poblaciones; las de explotación, elaboración 
y distribución de sal; y, las de explotación, refinación, transporte y distribución de petróleos y sus 
derivados, cuando estén destinadas al abastecimiento normal de combustibles del país, a juicio 
del gobierno; 
13 El carácter esencial de un servicio público se predica, cuando las actividades que lo conforman 
contribuyen de modo directo y concreto a la protección de bienes o a la satisfacción de intereses o 
a la realización de valores, ligados con el respeto, vigencia, ejercicio y efectividad de los derechos 
y libertades fundamentales. Sentencia C-450 de 1995 de la Corte Constitucional de Colombia 
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ser continúa e ininterrumpida14. La determinación de los servicios que se denominan 
esenciales se delegó para ser posteriormente definida por el legislador. La jurisprudencia 
colombiana ha definido como servicios públicos esenciales, entre otros, a los servicios 
públicos domiciliarios (acueducto, alcantarillado, aseo, energía eléctrica, distribución de 
gas combustible, telefonía fija pública básica conmutada y la telefonía local móvil en el 
sector rural) a través de la Ley 142 de 1994, la salud a través de la Ley 100 de 1993 y el 
transporte público por medio de las Leyes 105 de 1993 y 336 de 1996.  
Es importante resaltar, que el marco normativo colombiano delega en el Estado 
funciones específicas respecto a la regulación, control y vigilancia de los servicios 
públicos15, en especial las relacionadas con la intervención económica de la actividad16, 
que aseguren la satisfacción de las necesidades básicas de la población, lo que le 
permite a las autoridades y organismos administrativos tener un margen de maniobra 
institucional más amplio para la gestión de los servicios públicos.  
En términos generales la Ley 105 de 1993, la Ley 336 de 1996 y diferentes conceptos del 
consejo de estado, definen el transporte público como servicio público esencial por las 
siguientes características:  
 Debe garantizar la movilización de personas o cosas bajo condiciones de libertad 
de acceso, calidad y seguridad de los usuarios sujeto a una contraprestación 
económica. 
 La operación del transporte público en Colombia es un servicio público bajo la 
regulación del Estado, quien ejercerá el control y la vigilancia necesarios para su 
adecuada prestación en condiciones de calidad, oportunidad y seguridad y que 
existirá un servicio básico de transporte accesible a todos los usuarios. 
                                               
 
14 El artículo 56 de la Constitución Política de Colombia prohíbe el derecho a huelga únicamente 
en los servicios públicos esenciales. 
15 El Estado dispone de especiales competencias de regulación, control y vigilancia de los 
servicios públicos, pues tal prestación se considera inherente a la finalidad social del Estado, por 
lo cual es deber de las autoridades asegurar que ella sea eficiente y cobije a todos los habitantes 
del territorio nacional (Colombia E. d., 1991) 
16 “la intervención del Estado en la actividad de los particulares que asumen empresas dedicadas 
a este fin es particularmente intensa, y su prestación se somete a especial regulación y control” 
Sentencia C-186 de 2011 de la Corte Constitucional de Colombia. 
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 El transporte público tiene el carácter de servicio público esencial bajo la 
regulación del Estado, garantizando la prestación del servicio y la protección de 
los usuarios.  
 El Estado debe cerciorarse del cumplimiento de las condiciones legales y 
reglamentarias mínimas que deben acreditar quienes pretenden prestar el servicio 
público de transporte, con el fin de garantizar que su prestación se va a realizar 
en condiciones de seguridad, continuidad, responsabilidad y eficiencia. 
 El transporte público cumple la función de satisfacer las necesidades de 
transporte de la comunidad en el contexto de la libre competencia; 
 El carácter de servicio público esencial implica la prevalencia del interés público 
sobre el interés particular, especialmente en relación con la garantía de su 
prestación, la cual debe ser óptima, eficiente, continua e ininterrumpida, además 
la seguridad de los usuarios constituye una prioridad esencial en la actividad del 
sector y del sistema de transporte. 
 El transporte público constituye una actividad económica sujeta a un alto grado de 
intervención del Estado 
La revisión normativa del transporte público se realizará a mayor profundidad en el 
capítulo siguiente y el Anexo 2, donde se abordará a mayor profundidad la Ley 105 y 
336, entre otras.  
Poder determinar las características o aspectos mínimos que convierten el transporte 
público en un servicio público esencial, debe partir de la evaluación y comparación con 
otros servicios que tengan esta connotación en el país. Tal como se presentó con 
anterioridad, la normativa colombiana ha establecido ciertos servicios públicos como 
esenciales, entre ellos se destaca los servicios públicos domiciliarios (acueducto, 
alcantarillado, aseo, energía eléctrica, distribución de gas combustible, telefonía fija 
pública básica conmutada y la telefonía local móvil en el sector rural), los cuales son 
reglamentados a través de la Ley 142 de 1994, la cual presenta interesantes 
características en la norma que se relacionan en el Anexo 1, permitiendo tener una visión 
de servicio público más amplia. 
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1.4 Movilidad 
Para abordar los conceptos de Transporte público Urbano Colectivo y Masivo, es 
necesario previamente referirse al concepto de movilidad, y como este permite abordar 
integralmente los problemas asociados al transporte (Flechas Camacho, 2006). En un 
marco teórico, la movilidad se asocia con la capacidad que tienen los individuos de una 
sociedad para desplazarse en un territorio a través de diferentes modos de transporte y 
en la cual su estudio abarca los siguientes aspectos: en primer lugar, las condiciones 
socio-económicas y físicas de la sociedad y el territorio (demanda); en segundo lugar, el 
objetivo de propender por el uso equitativo y racional de la infraestructura y capacidad 
operacional existente (oferta), la cual se considera un recurso escaso que difícilmente 
crece al ritmo del crecimiento demográfico de la sociedad y por tanto de sus necesidades 
y requerimientos de desplazamiento (demanda) (Vasconcellos, 2001), (Flechas 
Camacho, 2006) y (Peres Pinto, 2003). 
A nivel mundial, la movilidad ha sido uno de los objetos fundamentales en el estudio, 
análisis y desarrollo de políticas públicas urbanas en las últimas décadas (Kain, 1999). El 
creciente interés por el tratamiento de estos temas se deriva fundamentalmente de las 
cada vez mayores necesidades de desplazamiento e “interconexión espacial producto de 
los procesos de globalización, la expansión espacial de las ciudades y los procesos de 
metropolización que han alterado las condiciones de los desplazamientos en las áreas 
urbanas” (Navas Quintero, 2008). En este contexto, la movilidad y el transporte aseguran 
el flujo tanto de personas como de mercancías necesarias para el normal funcionamiento 
y desarrollo de las ciudades, además, condiciona aquellos comportamientos 
interrelacionados con los viajes a los lugares donde se desarrollan las actividades de los 
ciudadanos (trabajo, estudio, ocio, etc) y contribuye a configurar la forma de la ciudad, 
así como, los uso de suelo del territorio por donde se desarrolla (Contraloría General de 
La República, 2004). Dar respuestas y soluciones a estos problemas de movilidad 
requiere complejos procesos de planeación y ejecución, asociado principalmente a la 
dificultad de proveer nuevas infraestructuras, sistemas tecnológicos inteligentes, 
reformas operacionales, entre otros, al mismo ritmo de crecimiento que la motorización 
de las ciudades (Vasconcellos, 2001), (Flechas Camacho, 2006) y (Peres Pinto, 2003). 
Actualmente diferentes gobiernos y organismos multilaterales miden, perciben y 
proyectan el funcionamiento de las ciudades por medio de la eficiencia y la calidad de los 
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sistemas y redes de transporte, sistemas que se encuentran en estrecha relación con los 
modelos de distribución espacial del territorio y su especialización en usos de suelo, así 
como, del contexto socioeconómico de las ciudades (Ibidem). 
En el estudio de la movilidad se identifican varios factores característicos que están 
asociados entre sí y que son inherentes a los desplazamientos de individuos a través de 
un territorio. Estos a su vez permiten determinar la cantidad de desplazamientos, los 
medios de transporte a usar, la frecuencia o regularidad de uso, entre otros. A 
continuación se relacionan los principales factores: 
 Factores socio-económicos y culturales: en este ámbito se estudian aspectos como la 
ocupación (trabajo, estudio, etc), ingresos (capacidad adquisitiva), género, edad y la 
estratificación (caso colombiano) (Vasconcellos, 2001). 
 Accesibilidad: determina la disponibilidad de medios de transporte y comunicación, 
así como las condiciones en que los individuos o usuarios pueden utilizarlos (Navas 
Quintero, 2008).  
 Habilidades individuales: asociado principalmente a las capacidades –físicas, 
mentales y cognoscitivas– de cada persona, la unión de éstos hacen posible los 
desplazamientos (Kaufmann, 2002).  
 Apropiación cognitiva: determina las percepciones de los individuos sobre sus 
posibilidades de desplazamiento” (Ibidem).  
Un componente fundamental de la movilidad es el transporte urbano de personas, el cual 
se puede clasificar en motorizado y no motorizado17. El primero emplea vehículos que 
funcionan por medio de motores de combustión o energía eléctrica, el segundo se asocia 
a las acciones de caminar, andar en bicicleta, patines, caballos, entre otros 
(Vasconcellos, 2000). A su vez, estos dos tipos de transporte se componen de diversos 
modos de transporte que se articulan y complementan, entre los cuales se puede 
encontrar el transporte a pie, en bicicleta, el transporte privado (automóviles particulares) 
                                               
 
17 Esta clasificación no representa de ninguna forma que sean excluyentes, al contrario, su estudio 
e investigación siempre los asocia como complementarios.  
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y el transporte público18, éste último a su vez, se divide en colectivo (bus, microbús, etc), 
masivo (metros, BRT, Tranvía, etc.), individual (taxis) y especial (turismo, personas 
capacidad reducida). En la Gráfica 1-1¡Error! No se encuentra el origen de la 
referencia. se relacionan los diversos modos de transporte urbanos.  
Gráfica 1-1 Modos de transporte urbano. 
Fuente: Elaboración propia con base en la bibliografía referenciada. 
En diferentes países y ciudades alrededor del mundo, el transporte público se constituye 
como el principal sistema de transporte, asociado principalmente a sus ventajas y 
beneficios comparativos con otros modos de transporte motorizados, entre estas ventajas 
se destaca:  
                                               
 
18 Según la legislación nacional éste puede ser prestado por el Estado, operadores privados o 
mixtos. El Estado a través de las autoridades de tránsito está en la obligación de regular, controlar 
y supervisar su funcionamiento, además, debe garantizar que las tarifas establecidas para su uso, 
sean accesibles a toda la sociedad (Constitución Política de Colombia de 1991 y Ley 336 de 
1996). En capítulos posteriores se profundizará en estos aspectos. 
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 Disminución de la accidentalidad vial en corredores con preponderancia del 
transporte público (Consejo Nacional de Política Económica y Social - CONPES, 
2003).  
 Reducción de tiempos de viaje y de costos de operación (Ibidem).  
 Bajos costos al usuario (tarifas bajas), permitiendo acceder al sistema a las personas 
más pobres (Ibidem). 
 Menores niveles de contaminación e impacto ambiental. 
 Disminución de los niveles de congestión vehicular (Ibidem). 
 Altos índices de accesibilidad, permite el desplazamiento de personas con niveles de 
ingreso bajos (Wood & Johnson, 1996). 
 Fomenta y permite el desarrollo de actividades económicas (Ibidem). 
Estas y otras ventajas del transporte público sobre otros modos de transporte 
motorizado, son el principal factor que fomenta la necesidad de estudiar a fondo esta 
área de investigación para el caso colombiano, propendiendo entre otros aspectos por 
desarrollar un mejor entendimiento del sistema de transporte público del país, así como 
definir unos claros fundamentos técnicos para una estrategia de transporte público 
masivo. Por último y antes de abordar los conceptos de transporte público urbano 
colectivo y masivo, es importante especificar la situación conceptual y normativa actual 
del sistema de transporte público urbano en el país, la cual establece una clara diferencia 
entre los subsistemas colectivo y masivo, estableciendo un marco legal y político 
específico para cada uno de los casos19. 
                                               
 
19 Esta diferenciación se aborda más ampliamente en el Capítulo 2. 
Capítulo 1 21 
 
1.4.1 Conceptualización del transporte público urbano colectivo - 
TPUC 
En términos generales el TPUC se define por la utilización de vehículos de baja y 
mediana20 capacidad que circulan por vías con tráfico mixto21 las cuales poseen 
diferentes características físicas, como ancho de la sección transversal, la tecnología 
usada (semaforización, cámaras de video, señalización e información digital), los niveles 
de servicio ofrecidos, entre otros. Así mismo, el esquema de operación es variable y se 
ajusta a las necesidades y requerimientos de la comunidad, en este sentido, la operación 
puede darse conjunta (en paralelo) e integrada con otros modos de transporte (Rojas 
Parra & Mello Garcias, 2005). Este sistema se caracteriza por movilizar simultáneamente 
grandes volúmenes de personas a través de corredores viales con demandas medias y 
altas de una ciudad.  
En la Tabla 1-1 se definen algunos de los factores que caracterizan generalmente al 
TPUC en ciudades de países en desarrollo, organizados en cuatro parámetros 
primordiales, las características típicas, las principales fortalezas y debilidades del 
sistema y por último, las ventajas comparativas con el transporte privado. Estos factores 
son extraídos de los documentos “Revisión de la estrategia de transporte urbano” del 
Banco Mundial, “Los sistemas integrados de transporte masivo urbano en Colombia” de 
la Contraloría de la Republica y “Educação e mobilidade. Rumo a um novo caminho” de 
Juciara Rodrigues, y, serán parte del análisis y caracterización del sistema actual en 
Colombia. 
Los factores característicos y los procesos que mejoran la eficiencia y la calidad de los 
sistemas de transporte urbano relacionados con anterioridad, serán retomados con 
posterioridad en los capítulos concernientes a la evaluación de las políticas 
implementadas a nivel nacional e internacional. 
 
                                               
 
20 Se entiende por vehículos de mediana y baja capacidad, aquellos que pueden transportar hasta 
100 personas (Banco Mundial, 2002). 
21 Vías en las cuales su superficie de rodamiento es compartida por varios medios de transporte. 
La operación en estas vías puede incluir tratos preferenciales en una sección de la calzada, en un 
tramo o a lo largo de toda la vía, ya sea para el transporte público o privado (Molinero Molinero & 
Sánchez Arellano, 1998). 
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Tabla 1-1 Factores característicos del transporte público colectivo urbano. 
 
Fuente: “Revisión de la estrategia de transporte urbano” del Banco Mundial, “Los sistemas 
integrados de transporte masivo urbano en Colombia” de la Contraloría de la Republica y 
“Educação e mobilidade. Rumo a um novo caminho” de Juciara Rodrigues. 
Por otra parte, el Banco Mundial (Banco Mundial, 2002) define como requerimiento 
fundamental para promover un eficiente sistema de TPUC, parte de la necesidad 
explícita de poseer sistemas integrados física, operacional y tarifariamente, situación que 
Características típicas 
del TPCU en países en 
desarrollo. 
•Controles estatales precarios, tanto en la construcción de 
infraestructura como en la operación del sistema. 
•Esquemas tarifarios inadecuados e ineficientes. 
•Esquemas y procesos de planeación débiles o inexistentes. 
•Marco normativo y legal precario. 
•Excesos de oferta. 
•Esquemas de rutas inadecuadas en su recorrido. 
•Flota vehicular deteriorada y obsoleta, con alta edad media del parque 
automotor.  
•Una constante de los sistemas de TPCU es la falta de integración física, 
operacional y tarifaria, lo que desemboca en un aumento del tiempo y 
dinero necesario para realizar los viajes, privando a personas de bajos 
ingresos el acceso a ciertos espacios de la ciudad, en otras palabras, 
segregación espacial  
•En gran número de ciudades el TPCU no cuenta con vías segregadas o 
paraderos fijos, lo que desemboca en un alto número de paradas de los 
vehículos, aumento de los tiempos de recorrido, etc.  
Fortalezas del TPCU 
•El TPCU desempeña un papel fundamental en el desarrollo y 
funcionamiento de toda ciudad, ya que a través de él se puede 
condicionar o permitir su expansión y densificación,  
•Promueve el mejoramiento de la calidad de vida de la población 
principalmente por factores como el aumento del tiempo libre de los 
usuarios. 
•Afecta no solo la formación y la estructura de los usos de suelo de la 
ciudad, sino su precio también. Un buen esquema institucional y 
tributario puede aprovechar ampliamente este factor. 
•Intervenciones de bajo costo y gran impacto en infraestructura, como 
paraderos y carriles preferenciales, mejoran las condiciones 
operacionales del sistema de TPCU. 
Debilidades del TPCU 
•Un servicio ineficiente no solo impacta negativamente la economía y la 
sociedad, sino también ralentiza y dificulta el desarrollo urbano. 
Ventajas del TPCU 
respecto al transporte 
privado 
•Reduce la congestión en las vías. 
•Reduce los tiempos totales de viaje en la ciudad. 
•Disminuye el número de emisiones contaminantes, estas reducciones 
varían de acuerdo a la tecnología implementada. 
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como se mencionó con anterioridad no se presenta comúnmente en los países en 
desarrollo, donde Colombia no es la excepción. 
1.4.2 Conceptualización del transporte público urbano masivo - 
TPUM 
Los sistemas de transporte público urbano masivo – TPUM - o MRT por sus siglas en 
inglés (Mass Rapid Transit), son sistemas compuestos generalmente por vehículos de 
gran capacidad22 para el transporte de pasajeros, las velocidades de operación son altas 
ya que cuentan con vías o corredores segregados23 (también pueden operar en tráfico 
mixto), el acceso a los vehículos por parte de los usuarios se realiza de forma ágil y 
segura ya que el sistema posee estaciones o terminales de acceso segregados del 
espacio público, la distancia entre paradas es variable24, los horarios son establecidos 
con anterioridad y su cumplimiento es estricto. 
Para el caso colombiano, una diferencia transcendental entre los sistemas de TPUC y los 
TPUM, es el avance significativo que se ha tenido en la integración física, operacional y 
tarifaria25, cabe resaltar que para el caso de Colombia este proceso ha comenzado a 
implementarse en las principales ciudades del país durante la última década y su análisis 
particular se realizará en el capítulo 3. A continuación se relacionan los principales 
aspectos que caracterizan cada tipo de integración: 
 La integración física implica la construcción de infraestructuras como los terminales o 
centros de transferencia, intercambiadores modales e intermodales, paraderos en la 
                                               
 
22 Se define como vehículo de gran capacidad aquellos que pueden transportar más de 100 
pasajeros (Banco Mundial, 2002). 
23 Según lo plantea Angel Molinero en su libro, los derechos de vía típicos para sistemas de 
transporte de alta capacidad son dos: el primero muestra una separación física del tránsito 
longitudinal a través de elementos fijos, tales como barreras, sin embargo, mantiene los cruces a 
nivel con otros vehículos y con los peatones, ejemplos de este tipo de corredores son los que 
componen los sistemas de Curitiba en Brasil, Bogotá en Colombia o los trenes ligeros de 
Guadalajara y ciudad de México en México; el segundo caso, presenta separación física tanto 
longitudinal como vertical del derecho de vía, por lo cual no se presentan cruces con otros 
vehículos o peatones, ejemplos de este tipo de corredores son las líneas subterráneas, elevadas 
o a nivel de los metros o trenes pesados, tal es el caso del metro en Medellín o los sistemas de 
autobuses guiados de Adelaide en Australia y Essen en Alemania.  
24 La distancia promedio entre paradas de Metro se encuentran entre los 700 y los 1000 metros, la 
distancia entre paradas en sistemas BRT o LRT varia entre 500 y 700 metros. 
25 Para más información ver (Consejo Nacional de Política Económica y Social - CONPES, 2002). 
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vía, entre otros, los cuales permiten que los pasajeros hagan transferencias dentro 
del sistema de forma ágil, eficiente y segura. 
 La integración tarifaria se presenta cuando el valor de la tarifa es común a los 
diferentes modos de transporte o permite pagos diferenciales o parciales de acuerdo 
a los tipos de modos usados en el viaje, además la tarifa integrada se acompaña de 
un sistema de pago y recaudo unificado, lo que permite disminuir los tiempos de viaje 
y racionaliza los costos del servicio.  
 La integración operacional se define como el proceso final de la integración de un 
sistema de transporte , ya que este implica procesos de planificación y control 
avanzados26, que permita la coordinación y sincronización de diferentes modos de 
transporte a nivel de horarios, operación, equipamientos y tarifas (Chowdhury & 
Chien , 2001). 
En los sistemas de TPUM se encuentran entre otros medios de transporte los tipos 
Metro, HRT - por su siglas en inglés Heavy rail transit-, tranvía o LRT (por sus siglas en 
inglés Light Rail Transit), BRT (por sus siglas en ingles Bus Rapid Transit), los trenes 
suburbanos o Commuter rail systems, los buses guiados (priority bus lane o Kerb Guided 
Buses), entre otros (Wright & Wagner, 2005). La principal diferencia entre estos sistemas 
radica en la capacidad de transporte por hora y sentido del corredor, el tipo de tecnología 
vehicular y de infraestructura implementada y el grado de segregación con los otros 
modos de transporte y los peatones (Ibidem). En el Anexo 1 se hace una breve 
descripción de las principales formas de TPUM o MRT (Wright & Wagner, 2005):  
 
 
                                               
 
26 Estos procesos de integración operacional requieren tal como lo define Navas “la creación de 
estructuras de coordinación ágiles y eficientes para la gestión de los servicios de transporte 
público entre las entidades –públicas y privadas– y niveles de gobierno que intervienen en la 
prestación del servicio” (Navas Quintero, 2008). 
  
 
2. Marco normativo general del transporte 
público urbano en Colombia con énfasis en 
los sistemas masivos 
Tal como lo define Ernesto Guhl y Alvaro Pachón en su libro “El transporte Masivo en 
Bogotá”, la legislación sobre transporte existente en Colombia consta de un gran número 
de Leyes, decretos, acuerdos, resoluciones y circulares, las cuales en varias ocasiones 
llegan a ser contradictorias y ambiguas (Guhl N., y otros, 1992). Sin embargo, es posible 
identificar los documentos rectores en materia del transporte y por lo tanto éstos serán 
parte del análisis principal del presente capítulo. 
El marco normativo e institucional del TPUM, parte ineludiblemente del análisis del marco 
legal e institucional del transporte urbano en su concepto global, para posteriormente 
entrar en el marco específico de la normativa de los sistemas de transporte masivo. En 
este sentido, el presente capítulo se estructura partiendo del análisis de la Constitución 
Política Nacional de 1991, seguida del estudio de las principales Leyes y decretos que 
configuran el marco normativo del transporte, como la Ley 105 de 1993 y la Ley 336 de 
1996, seguido por el marco normativo conexo al transporte, Ley 99 de 1993 – Marco 
Ambiental -, la Ley 128 de 1994 – Ley Orgánica de las Áreas Metropolitanas-, Ley 388 de 
1997 de Desarrollo Municipal, para finalizar con el análisis de las Leyes y decretos 
relacionados específicamente con el transporte masivo de las últimas tres décadas en 
Colombia, entre las que se cuenta la Ley 86 de 1989, la Ley 310 de 1996, el Decreto 
3109 de 1997, entre otros. 
Diferentes investigaciones llevadas a cabo principalmente en países latinoamericanos, 
tales como el desarrollado por Andrea Gutiérrez en Argentina (Gutierrez, 2000) y en 
cierta forma, el de la Contraloría General de la República en Colombia (Contraloría 
General de La República, 2004), que incorporaron la variable temporal al análisis de la 
reglamentación del transporte urbano, permitió encontrar importantes resultados en el 
análisis de la evolución del marco normativo y las estrategias planteadas en cada país. 
26 Fundamentos Técnicos Teóricos para la Formulación de una Política de 
Transporte Masivo como Servicio Público 
 
Por lo anterior, el análisis de la presente investigación se centró en una dimensión 
político-institucional de la reglamentación y en la incorporación de la variable temporal al 
análisis, procurando identificar las dinámicas “micro” de la normativa, las cuales se 
relacionan con factores operacionales27 (dinámica más rápida) y las dinámicas “macro” 
de la reglamentación, asociadas al vínculo Estado-Institución28 (dinámica más lenta). 
Tal Como se expuso al comienzo del capítulo, el análisis del marco normativo del 
transporte, se enfatizó en los tres principales aspectos que determina la Constitución 
Política, lo que permitirá evaluar y caracterizar el arreglo legal en tres niveles, técnico-
operacional, asociaciones público-privadas, y fortalecimiento institucional y planeación 
estratégica del sector29. Adicionalmente y en concordancia con los objetivos específicos 
del presente documento, se procurará establecer las conclusiones por nivel de injerencia 
y aplicación, estratégico (autoridades nacionales, Ministerio de Transporte y 
Departamento Nacional de Planeación – DNP –) y táctico (autoridades locales, 
Secretarías de Movilidad Municipales). Para un análisis detallado del marco normativo 
nacional ver el Anexo 2. 
Es importante observar y referenciar que para el marco normativo colombiano, los 
sistemas de TPUC son diferentes de los sistemas de TPUM, hasta tal punto, que aunque 
se identifican objetivos generales comunes, existen claros lineamientos y normas 
diferentes para cada caso. Este aspecto será clave a la hora del análisis final y 
presentación de propuesta de fundamentos técnico teóricos para la formulación de una 
política de transporte masivo.  
A continuación se hará un breve resumen de las principales funciones y obligaciones a 
cargo de la Nación y los Entes Territoriales, identificadas en los diferentes documentos 
analizados, seguido de las conclusiones emanadas del documento. 
                                               
 
27 Esta dinámica se asocia con factores relacionados con detalles operativos, vinculación de 
nuevas tecnologías vehiculares y estrategias para la eficiencia financiera en los procesos 
constructivos. 
28 Esta dinámica se asocia con lineamientos y estrategias de orden nacional como el fomento de 
un modo de transporte en particular, la articulación de planes de transporte con planes 
urbanísticos y territoriales, entre otros. 
29 La relación normativa general se encuentra en el Anexo 2. 
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Al nivel de la Autoridad Nacional se concluye que sus principales competencias y 
obligaciones se pueden sintetizar en: 
 Fijar las políticas sectoriales30, de acuerdo a sus funciones de planeación, control, 
regulación y vigilancia, así como al principio de servicio público esencial del 
transporte. 
 Expedir la normativa necesaria para reglamentar el sector. 
o Acceso al mercado. 
o Seguridad de los usuarios. 
o Obligaciones como autoridad única de transporte. 
o Coordinación con las autoridades delegadas nacionales y/o locales. 
 Establecer los planes, programas y proyectos prioritarios para el desarrollo del país 
(macro planificación) 
o Garantizar su ejecución. 
o Apoyar a los Entes Territoriales vinculados en los proyectos  
 Promover las asociaciones público privada en los proyectos de infraestructura y 
operación, con mecanismos de pago relacionados con los niveles de servicio 
ofrecidos. 
 Regular y controlar el mercado del transporte, propendiendo por aumentar la 
eficiencia en la prestación del servicio y la constitución de monopolios privados en el 
sistema. 
 Promover la descentralización del Estado y el fortalecimiento de las Regiones y los 
Entes Territoriales, financiera y técnicamente. 
                                               
 
30 Se entiende por política sectorial, como aquella que identifica los niveles de desempeño de un 
sector en particular. Así mismo, contempla la situación, estado y problemática de áreas y sectores 
específicos de la economía (Secretaría Nacional de Planificación y Desarrollo , 2009). 
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 Conformar un Plan Sectorial de Transporte y un Plan de Inversiones Públicas. 
 Prima el servicio de transporte público sobre los modos restantes y se fomenta el 
intermodalismo. 
 Promover la seguridad vial 
 Promover los sistemas de información 
 Promover la accesibilidad al sistema de transporte, en especial el de las personas 
con movilidad reducida.  
 Masificar el uso del TPUM, bajo esquemas eficientes financieros, operacionales y 
ambientales. 
 Los subsidios serán otorgados por el Estado o por los Entes Territoriales, siempre y 
cuando se asegure la fuente presupuestal 
Al nivel local o de Ente Territorial se concluye que las principales competencias y 
obligaciones se pueden resumir en: 
 Planificar los diferentes modos de transporte urbano (micro planificación), definiendo 
su estructura 
o Financiera y tarifariamente.  
o Operacional (sistema de rutas, frecuencias, infraestructura, etc). 
o Garantizar la articulación con las demás áreas de desarrollo urbano.  
 Gestionar y administrar los recursos para la construcción, operación y mantenimiento 
de la infraestructura.  
 Promover las asociaciones con el sector privado en concordancia con los 
lineamientos que promueva la nación.  
 Garantizar por la prestación se los servicios vinculados directamente con el sector 
como, semaforización, señalización trámites, etc. 
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 Regular y controlar la correcta prestación de los servicios públicos de transporte. 
 Realizar la correcta gestión del tránsito  
 Las autoridades de tránsito y transporte de los Entes Territoriales, pueden generar 
sus propios recursos, a través de, la sobretasa a la gasolina, peajes urbanos, cobro 
por estacionamientos y/o valorización.  
 Así mismo, los Entes Territoriales pueden hacer uso de recursos adicionales como el 
fondo de regalías31 para promover la implantación de sistemas de TPUM. 
 Gestionar la reestructuración administrativa del sector, propendiendo la 
modernización y la eficiencia. 
 
 
                                               
 
31 Esquema específico de regalías modificado durante el año 2012, sin embargo, el uso de dichos 
recursos para sistemas de TPUM sigue incólume. 

  
 
3. Revisión de los lineamientos de política de 
transporte público urbano a nivel nacional 
e internacional 
Con el fin de tener un marco general de referencia del presente estudio se avanzó en el 
análisis detallado de tres casos puntuales de políticas de transporte a nivel mundial: el 
primer caso, la estrategia de transporte urbano propuesto por el Banco Mundial; el 
segundo caso de análisis es la Unión Europea y su libro blanco del transporte; por último, 
el tercer caso analizado es latinoamericano con el Plan Nacional de Logística y 
Transporte de Brasil.  
Los tres casos citados con anterioridad una vez se analizan independientemente, se 
comparan y contrastan con las principales políticas impulsadas en la última década por el 
gobierno nacional en materia de mejora y reestructuración del transporte público 
colectivo y masivo, a través, de los documentos Conpes 3167 y 3260, política para 
mejorar el servicio de transporte público urbano de pasajeros y política nacional de 
transporte urbano y masivo respectivamente, así como, los Plan Nacional de Desarrollo 
2002 – 2006, 2006 – 2010 y 2010 – 2014. 
3.1 Ciudades en movimiento – revisión de la estrategia 
de transporte urbano del Banco Mundial. 
En el año 2002 el Banco Mundial realizo la revisión de su estrategia de transporte urbano 
planteada en el año de 1986, la cual se había fundamentado en la viabilidad económica y 
financiera de los sistemas, además de fomentar entre otros aspectos: la gestión eficiente 
de la capacidad de transporte instalada; la buena gestión del tránsito; un sistema tarifario 
eficiente; desestimular el uso de subsidios; fomentar la libre competencia bajo una 
mínima regulación, y, debatía el impacto que podría tener proyectos de alto costo en 
zonas urbanas de bajos ingresos, especialmente en países con recursos limitados.  
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Ciudades en Movimiento recoge las estrategias de los sectores de transporte y desarrollo 
urbano que fueron planteadas en diversos documentos32 del Banco Mundial a lo largo de 
la década del noventa, especialmente aquellas con un fuerte énfasis en el tratamiento de 
la pobreza33. A continuación se relacionan los principales objetivos planteados en el 
documento:  
 Desarrollar un mejor entendimiento de los problemas del transporte urbano en las 
economías en desarrollo.  
 Articular un marco para una estrategia de transporte urbano tanto para los gobiernos 
nacionales como locales.  
 Identificar el papel del Banco Mundial en el apoyo a los gobiernos.  
Antes de ahondar en las estrategias y lineamientos establecidos por el Banco Mundial, es 
importante mencionar que el documento ratifica las tendencias globales de las ciudades 
en materia de transporte urbano, las cuales son el punto de partida del análisis del 
documento, se destaca las siguientes características:  
 La población de áreas urbanas mantiene un crecimiento progresivo cercano al 6% 
anual;  
 Se espera que existan 35 ciudades con más de 10 millones de habitantes para el año 
2025;  
 Los países en vía de desarrollo presentan un grado de motorización superior al 15% 
anual;  
 La contaminación medioambiental sigue en aumento en la mayoría de ciudades del 
mundo;  
                                               
 
32Entre los documentos posteriores a la Estrategia de transporte urbano del Banco Mundial del 
año 1986 se destaca, el documento de estrategia del sector transporte de 1996 “Sustainable 
Transport: Priorities for Policy Reform”, y, el documento de estrategia de desarrollo urbano del año 
2000 “Cities in Transition: World Bank Urban and Local Government Strategy”. 
33 El concepto pobreza no sólo hace referencia en términos de ingreso sino también en las 
dimensiones de exclusión social, asociadas a factores como el difícil acceso a empleos, escuelas, 
servicios de salud y actividades sociales de calidad. 
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 No existe una clara política para la atención de peatones y transporte no motorizado 
(TNM);  
 El número de viajes en transporte público (TP) sigue descendiendo, así como los 
niveles de servicio asociado a éste; existe un aumento progresivo en los tiempos y 
costos asociados al transporte;  
 La responsabilidad del transporte urbano está siendo descentralizado de los 
gobiernos nacionales ha los locales, los cuales frecuentemente tienen recursos 
económicos, humanos e institucionales precarios;  
 La seguridad vial y peatonal están tornándose como problemas primarios en las 
agendas de los gobiernos, especialmente los de América Latina. 
Así mismo, el documento plantea cuales son las características primarias del transporte 
urbano que deben ser consideradas antes y durante la consolidación de una estrategia o 
lineamientos de política vinculados al transporte urbano de una ciudad. Concretamente el 
Banco Mundial establece las siguientes consideraciones: 
 El transporte urbano puede contribuir a la reducción de la pobreza  directa e 
indirectamente, ya sea, impactando sobre las necesidades diarias de las personas 
con bajos recursos, o a través, de su influencia sobre las diferentes actividades 
económicas de la ciudad y por ende del crecimiento económico de la misma.  
 El crecimiento económico de las ciudades trae consigo el aumento de la cantidad y 
uso de los vehículos particulares, los cuales crecen por lo general a un ritmo superior 
que el de la infraestructura vial de la ciudad, aumentando rápidamente problemas 
como la congestión y la contaminación del medioambiente. Adicionalmente, influye en 
la disminución de la cantidad de usuarios del transporte público, colocando en riesgo 
la viabilidad financiera, la calidad y el nivel de servicio de éste. 
 El crecimiento urbano conlleva un proceso de expansión de la ciudad, lo que 
incrementa generalmente el precio del suelo del centro de la ciudad, desplazando a 
las personas de bajos recursos a las periferias, aumentando considerablemente los 
costos y tiempos de viaje para estas personas  
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 Una política de transporte público debe estar acompañada de estrategias como el 
cobro por la congestión de la malla vial, inversiones en infraestructuras, entre otras.  
Una vez integrado en el análisis las diferentes características y consideraciones 
mencionadas con anterioridad, el Banco Mundial propone una estrategia ecléctica 
compuesta por cuatro formas de abordar los problemas del transporte urbano: cambio 
estructural de la ciudad; Eficiencia operacional de los diferentes modos de transporte; 
Estrategias de integración de las personas con bajos recursos, Reforma institucional y de 
la política pública del transporte. 
Gráfica 3-1 Estrategia propuesta por el Banco Mundial para el tratamiento de problemas 
de transporte urbano. 
 
Fuente: Elaboración Propia 
A partir de estos cuatro componentes es que se estructura las diferentes estrategias y 
lineamientos de política del Banco Mundial en materia de transporte urbano. En el Anexo 
3 se sintetiza cada una de las propuestas del documento, agrupadas en cada uno de los 
componentes de la estrategia general.  
Es importante destacar que la estrategia propuesta por el Banco Mundial para el 
Transporte Público, se concibe y enmarca en la interdisciplinariedad y la necesidad de 
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administraciones locales, regionales y nacionales, elevando las estrategias a un proyecto 
de Transporte Urbano, que vincula entre otros, el transporte público, transporte privado, 
transporte masivo, seguridad vial, ciclousuarios y peatones, fortalecimiento institucional, 
esquemas financieros sólidos. Es importante para la investigación en desarrollo, 
considerar este marco del Banco Mundial, de tal forma que los avances y propuestas 
emanadas de la misma se estructuren de tal forma que permitan su articulación con otros 
campos de planeación de transporte. 
3.2 Libro Blanco - La política europea de transportes de 
cara al 2010: la hora de la verdad. 
El Libro Blanco de la Unión Europea, se plantea como un instrumento  estratégico de 
política de transporte que permitirá dar solución a diferentes problemas en el corto y 
mediano plazo, de tal forma, se alcance en un periodo de 30 años la construcción de un 
sistema de transporte sostenible. Es importante destacar que la Unión Europea – UE – 
define el documento como la guía inicial de medidas que permita avanzar en las primeras 
etapas de una estrategia a más largo plazo. 
Para la Unión Europea el fortalecimiento del multimodalismo del transporte es la clave en 
la optimización de costos y tiempos empleados en el movimiento de mercancías y 
personas, por lo cual el fomento del transporte ferroviario, marítimo y fluvial es uno de los 
pilares fundamentales de la política europea de transporte. La globalización de los 
mercados a través de los últimos 20 años, ha hecho transformar y evolucionar a la 
economía de almacenamiento en una economía de producción ajustada (flujos) que se 
regule día a día según las necesidades del mercado, por lo cual un sistema de transporte 
eficiente, oportuno y sostenible es la clave del éxito en este nuevo sistema.  
No obstante, esta búsqueda de crecimiento económico, bienestar colectivo y 
globalización de los mercados, traen consigo una situación de alta complejidad para la 
atención de las diferentes autoridades nacionales, y es que dicho crecimiento económico 
dará lugar, de forma casi mecánica e inmediata, a un aumento de las necesidades de 
movilidad – solo para el caso Europeo se calcula será de un 38% para las mercancías y 
un 24% para los viajeros en los próximos 20 años –. 
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De la necesidad de atender esta nueva problemática del vinculo entre crecimiento 
económico y transporte, nace el objetivo general del libro blanco de la UE, el cual plantea 
la “desconexión progresiva entre crecimiento de la economía y crecimiento del 
transporte”. Para alcanzar dicho objetivo, la UE propone cerca de sesenta (60) 
diferentes medidas agrupadas en cuatro (4) estrategias marco, que de acuerdo a las 
proyecciones permitirá utilizar los volúmenes de oferta de 1998 para movilizar los 
volúmenes de demanda de 2010. 
La UE plantea a través del Libro Blanco la necesidad de avanzar principalmente en el 
desarrollo de cuatro (4) políticas marco que abarcan todos los medios y modos de 
transporte –aéreo, fluvial, marítimo, carretero y férreo–: en primer lugar plantean la 
necesidad de equilibrar los diferentes modos de transporte; suprimir los puntos de 
embotellamiento o congestionamiento (cuellos de botella) del sistema de infraestructuras; 
establecer a los usuarios como el eje central de la política de transporte; y, gestionar la 
mundialización o globalización del transporte (políticas, directrices y reglamentos 
generales). 
Gráfica 3-2 Estrategia propuesta por la Unión Europea para el tratamiento de problemas 
de transporte. 
 
Fuente: Elaboración Propia 
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 Al igual que las estrategias planteadas por el Banco Mundial analizadas en el capítulo 
anterior, los lineamientos de política de la UE se estructuraron con una visión global 
del transporte, que deja de lado la visión parcializada del transporte con soluciones 
particulares de los problemas, planteando una estrategia que pretende abordar 
diferentes aspectos, tales como: un paquete de propuestas y estrategias para los 
diferentes modos de transporte (carga-pasajeros, urbano-interurbano); fomento de 
nuevas infraestructuras; estrategias de vinculación y accesibilidad social; 
ordenamiento territorial; desarrollo urbano planificado; nuevos planes y estructuras 
financieras. En este orden de ideas, el marco de políticas de transporte vincula 
medidas en ocho campos diferentes, que permitan la generación efectiva de una 
desconexión entre el crecimiento de la movilidad y el crecimiento económico, sin que 
fuera necesario restringir la movilidad de las personas y de los bienes. 
 Políticas económicas con nuevos factores que fomentan el crecimiento de la 
demanda de transporte bajo parámetros específicos.  
 Política de urbanismo y de ordenamiento territorial, que propenda por evitar y si es 
posible disminuir los viajes innecesario de la población, causada por una débil y 
desequilibrada planificación entre los lugares de vivienda y los de trabajo.  
 Política social y educativa, que tienda a modificar los ritmos actuales de trabajo y 
estudio, de tal forma se eviten las congestiones masivas únicamente en ciertos 
horarios del día.  
 Política de transporte urbano para las grandes ciudades, tendiente a modernizar el 
servicio público (colectivo y masivo), así como el uso de estrategias que reduzcan el 
uso del vehículo particular. 
 Nueva política presupuestaria y fiscal que permita la internalización de los costes 
externos asociados al transporte dentro de los modelos económicos y financieros. 
 Estructuración de una nueva política de libre competencia entre los modos y medios 
de transporte. 
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 Fortalecer la política europea para el fomento de la investigación en materia de 
transportes, de tal forma se armonicen los distintos esfuerzos que se realizan a 
escala comunitaria, nacional y privada. 
 Reforzar la política en materia de seguridad vial, especialmente en las estrategias de 
seguridad vinculadas al uso de la bicicleta como modo alternativo de viaje. 
Gráfica 3-3 Políticas transversales al transporte consideradas por la Unión Europea 
en su planificación. 
 
Fuente: Elaboración Propia 
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El Libro Blanco de la Unión europea, complementa los lineamientos de política con un 
programa de acción que se compone de unas 60 medidas que propone adoptar a escala 
comunitaria, así como una nueva forma de regulación en la que intervengan de forma 
coordinada las autoridades de regulación nacionales que van siendo creadas. En el 
Anexo 3, se realiza una breve síntesis de las medidas adoptadas por el libro blanco para 
el transporte en general, para posteriormente extraer y analizar aquellas medidas de 
mayor importancia relativa en relación con el transporte público urbano:  
De manera particular el libro blanco de la UE destina un capítulo del texto, al análisis y 
propuesta de medidas que permitan mejorar el transporte urbano de las grandes 
ciudades consolidadas o en desarrollo, a través principalmente, de una política de 
racionalización de los medios y modos de transporte. El capítulo parte del diagnóstico de 
la situación del transporte urbano en el continente, la cual en términos generales no dista 
de la situación actual en Colombia expuesta con anterioridad (ver capítulos 1 y 2), en 
este sentido el libro blanco plantea las siguientes particularidades: 
 El vehículo particular se ha convertido en un símbolo de estatus, libertad, 
independencia, flexibilidad y ahorro de tiempo. 
 Se presenta actualmente un dominio absoluto del vehículo particular sobre los demás 
modos y medios de transporte. 
 Existe una desarticulación total entre las políticas de urbanismo y las políticas de 
transporte, que fomenta aún más el vehículo particular.  
 El crecimiento del parque vehicular privado ha sido mayor y más rápido en las zonas 
suburbanas que en los centros urbanos consolidados, precisamente en las zonas 
donde se presentan las  mayores dificultades para establecer soluciones de movilidad 
basadas en el transporte público.  
 Se reconoce la falta de flexibilidad, calidad y nivel de servicio del transporte público 
actual. 
 Se plantea que uno de los principales fenómenos para disuadir a los personas de 
usar el transporte público es el sentimiento de inseguridad en algunas zonas y horas 
del día. 
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Sin ahondar más en la problemática europea, el libro blanco plantea las siguientes 
acciones estratégicas, que deberán ser ejecutadas por las autoridades competentes: 
 Implementación de sistemas inteligentes del control del tráfico que permitan el rápido 
ajuste del mismo a las condiciones cambiantes de la ciudad. 
 Redistribución de espacios destinados a la circulación y estacionamiento de los 
diferentes modos y medios de transporte 
 Establecimiento de limitaciones para la circulación de vehículos particulares, 
asociado a factores como contaminación, congestión, falta de infraestructura, entre 
otros. 
 Fomentar el desarrollo de vehículos limpios y fortalecer el transporte público, 
especialmente con implementación de alternativas cómodas, seguras y económicas. 
 Fomento de buenas prácticas en el uso de la infraestructura existente.  
Por consiguiente, son necesarias adaptaciones específicas, que permitan hacer más 
atractivas las soluciones que constituyan una alternativa al vehículo particular, tanto 
desde el punto de vista de las infraestructuras como del servicio prestado (calidad de las 
comunicaciones, sistema de información y gestión al usuario). El transporte público debe 
alcanzar niveles de comodidad, calidad y rapidez que satisfagan las expectativas de los 
ciudadanos. 
Es esencial que el transporte público se adapte a los cambios de la sociedad, los 
desplazamientos se reparten cada vez más a lo largo del día, con lo que podría 
desaparecer las “horas pico” y las “horas valle”. Asimismo, la construcción de nuevas 
viviendas, la aparición de grandes superficies comerciales o conglomerados industriales 
en la periferia de las ciudades deberían dar lugar a una adaptación de los itinerarios y de 
los medios de transportes utilizados por el transporte público. 
En la política planteada por la Unión Europea se identifica claramente la necesidad de 
fomentar estrategias de impacto no solo desde el punto de vista de movilidad, sino 
además, desde la estructura urbana de la ciudad y a consolidación de identidad de la 
misma. Las estrategias planteadas para el fortalecimiento del Transporte Público en 
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Europa busca consolidar al usuario y peatón como los actores principales de la 
movilidad, restringiendo el uso del vehículo particular con medidas como el 
estacionamiento, el pago real de los impactos (principalmente externos) ocasionados por 
la circulación del vehículo privado y fomento de una estructura urbana sostenible y 
sustentable en el tiempo. 
3.3 Plan nacional de logística y transporte de Brasil - 
PNLT. 
En los primero años del nuevo milenio, el Gobierno de Brasil buscó modernizar y 
solventar los inconvenientes presentes en el sistema de transporte a nivel nacional y 
particularmente en las principales ciudades, para ello propuso el Plan Nacional de 
Logística y Transporte - PNLT, que será el documento objeto de análisis en el presente 
capítulo.  
Tal como se han abordado los documentos del Banco Mundial y la UE, se hará el análisis 
del documento de PNLT, partiendo de la contextualización del escenario actual del 
sistema, para abordar posteriormente las medidas adoptadas en el Plan, haciendo 
énfasis en aquellas estrategias que sean de mayor relevancia para el transporte urbano y 
en especial el transporte público. 
El transporte público urbano en Brasil sufre una profunda crisis desde mediados de los 
años ochenta tanto en el transporte interurbano como en el urbano de las principales 
ciudades del país, principalmente promovida por la falta de políticas que fomenten la 
modernización y especialización del sector, así como por el fuerte poder económico y 
político de las empresas y sindicatos del transporte en todos los niveles del Gobierno, 
creando entre otros aspectos, fuertes oligopolios en el sistema, normativas viciadas y 
niveles de servicio precarios al usuario  (Aragão & Brasileiro, 1999). 
Esta situación es la que ha fomentado que gran parte de los usuarios del transporte 
público hayan migrado al transporte individual, no motorizado e informal (taxi colectivo, 
mototaxismo, entre otros). Precisamente la debilidad de la autoridad se vio reflejada a 
finales del año de 1999 cuando la Asociación Nacional de Empresas de Transporte 
Urbano (ANTP por sus siglas en portugués) una entidad privada, fue la precursora de 
una propuesta de estrategia para el mejoramiento y reglamentación del transporte 
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público a nivel nacional, la cual fue evaluada y adoptada por las autoridades federales del 
país sin muchas objeciones, demostrando de esta forma la falta de iniciativa y baja 
capacidad de acción de las instituciones estatales, en ámbitos que permitan mejorar los 
servicios de transporte público de las ciudades. 
En este marco y en aras de mejorar las condiciones del transporte en Brasil, el Ministerio 
de Transporte en compañía del Ministerio de Defensa dan a conocer en el año 2007 el 
Plan Nacional de Logística y Transporte – PNLT, el cual se encuentra articulado con los 
Plan Nacional de Desarrollo 2007-2011 y 2011-2015. Esta política no solo se trata de un 
plan de Estado o un plan de Gobierno, sino, de un plan multimodal que conlleva la 
relación y participación de toda la cadena de suministro y actores relacionados con el 
transporte, lo que incluye un análisis con todos los costos (directos e indirectos) del 
sector 
Por otra parte el PNLT propone un proceso integral de planificación permanente y 
participativa, la cual se basa en conceptos de territorialidad, seguridad, desarrollo 
sostenible, medio ambiente (zonificación ecológica), innovación tecnológica y 
racionalización del recurso energético, siempre bajo el fundamento nacional de integrar la 
equidad y justicia social 
Este proceso integral, tal y como se plantea en el documento requiere estar acompañado 
de un plan de reestructuración institucional, organizacional y de gestión eficiente y eficaz, 
capaz de involucrar e integrar a todos los niveles de gobierno, así como los diversos 
órganos e instituciones y entidades públicas y privadas relacionadas con el sector del 
transporte. 
En este contexto, el Gobierno de Brasil en su PNLT plantea como uno de sus objetivos 
fundamentales la necesidad de contar con un proceso integral y continuo de planificación 
del transporte, el cual esté en constante cambio y ajuste a las nuevas condiciones y 
realidades de las ciudades y el país. Este proceso, debe tener como soporte una 
estructura sólida y permanente de gestión y continuidad de la información en tiempo real, 
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a través, de la construcción de un sistema de información georeferenciado (SIG34), que 
contenga una base consolidada de datos e información clave del sector, tanto de oferta, 
con la vinculación de todos los costos de los diferentes modos de transporte, como de la 
demanda, consolidando una base socioeconómica de los diferentes organismos e 
instituciones afines y relacionadas con el sector, así como de las principales ciudades del 
país. 
Considerando que el PNLT es una política global e integral de transporte y logística, y 
que vincula a los diferentes modos y medios de transporte del país, se resalta que su 
segundo objetivo está enfocado en la construcción de una gran base de datos que 
contenga los costos de toda la cadena logística asociada a los procesos del transporte, 
partiendo desde su origen hasta su destino, ya sea en procesos de movilización de 
mercancía o de personas. Esto permitirá entre otros beneficios, la optimización y 
racionalización de los costos asociados con la cadena de valor, transformando 
radicalmente la concepción clásica del modelo económico de transporte, en el cual 
simplemente se consideran los costos asociados a la operación de cada uno de los 
modos de transporte, sin contener algún tipo de integración entre modos o de manejo de 
económicas de escala.  
En este orden de ideas, el PNLT de Brasil plantea que esta política tiene por finalidad, 
mejorar la eficiencia y la competitividad de la economía Brasileña, propendiendo en 
primer lugar por la reducción de las desigualdades regionales en las zonas menos 
favorecidas, potenciando el desarrollo de aquellas regiones que hoy tienen indicadores 
económicos y sociales por debajo del promedio del país, reduciendo de esta forma las 
desigualdades entre regiones con características similares. 
En la Gráfica 3-4 se muestra la forma simplificada del proceso de planificación de 
transporte que se encuentra articulado con aspectos macro-económicos y territoriales 
                                               
 
34 SIG – Sistemas de Información Geográfica: son sistemas que integran organizadamente 
componentes de hardware, software y datos geográficos, que permiten almacenar, manipular, 
analizar y desplegar en diferentes formas la información geográficamente referenciada, que 
permite entre otros objetivos la solución de problemas complejos asociados a la planificación y 
gestión geográfica. 
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usados en el PNLT, el cual no dista en mayor medida del modelo clásico de planificación 
del transporte35.  
La principal variación y característica incluida en el modelo brasilero de microsimulación 
económica del transporte se fundamenta en la inclusión del supuesto de la desigualdad 
regional y la demanda de servicios de transporte derivados del modelo de localización de 
actividades (fuerzas de aglomeración o tractoras y las fuerzas de dispersión o 
generadoras).  
El resultado es un plan estratégico multimodal y multi-producto, que permite la simulación 
de los costos de logística y transporte, de cualquier origen a cualquier destino, teniendo 
en cuenta los efectos de sustitución y complementariedad entre los mercados 
especializados y la intermodalidad disponible en el país. En este marco se hizo posible la 
identificación y evaluación de los factores de infraestructura, socio-económicos e 
institucionales (legales y jurídicos), que están directa e indirectamente relacionados con 
el sistema de transporte. 
Las estrategias y proyectos vinculados al PNLT de Brasil, se desarrollaron bajo un 
esquema de reestructuración territorial y espacial de las actividades socio-económicas 
vinculadas con procesos de transporte, en otras palabras, los proyectos del PNLT se 
propusieron bajo una nueva configuración espacial del territorio, en la cual 
microrregiones homogéneas se agrupan de acuerdo a la superposición de varias 
características y factores georeferenciados, de este proceso de análisis se obtuvo la 
creación de siete grupos o "vectores logísticos”. A continuación se presentan los 
principales factores considerados en la construcción de modelo. 
 Características medioambientales 
 Similitudes socioeconómicas 
 Perspectivas de integración e interrelación económica.  
                                               
 
35 Tal como se expone en (Ortúzar & Willumsen, 2001) 
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 Funciones de transporte, identificados a partir del análisis de costos de los principales 
centros de carga del país 
Gráfica 3-4 Esquema del Enfoque de Planeación de Transporte del PNLT de Brasil 
Fuente: Elaboración propia con base en el PNLT 2007 
Se destaca que el PNLT de Brasil, otorga una relativa importancia a los factores 
económicos y urbanos en la planificación del transporte (principalmente asociados al 
modelo matemático de simulación de escenarios), la inclusión de la necesidad de 
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fortalecer las instituciones y organismos adscritos al sistema de transporte y a la 
vinculación de nuevas tecnologías en la cadena del transporte (ITS36 y SIG). En el Anexo 
3 se hace una breve relación de las principales medidas planteadas en el PNLT, para 
posteriormente realizar la síntesis de las propuestas para el mejoramiento continuo del 
proceso de planificación. 
Por último, es importante destacar las principales medidas recomendadas por el PNLT 
para el proceso de mejoramiento del plan, especialmente para las etapas posteriores de 
implementación del mismo, como lo son la etapa de negociación, actualización, adición 
y/o diseños en detalle de los proyectos. Para una primera etapa de mejoramiento, se 
especifican siete aspectos principales: 
 Distribución de la matriz multimodal de transporte: EL PNLT es consiente que el 
modo carretero es y será predominante en el transporte de carga, aún después de la 
implementación de los proyectos incluidos en el plan. Por tal razón, prevé la 
necesidad de revisar con cautela todos lo procesos vinculados con el desarrollo de la 
red férrea e hidrovial, garantizando de ésta forma la proyección de la matriz 
multimodal del país. 
 Avanzar en la articulación entre los modelos macroeconómicos y de transporte: Es 
necesario avanzar en el ajuste entre el modelo clásico de planificación de transporte 
(cuatro etapas) y los modelos macroeconómicos (modelo EFES - Economic 
Forecasting Equilibrium System), usados para este caso.  
 Complementar estudios sobre puertos y cabotaje: Es necesario avanzar es estudios 
específicos de capacidad de puertos y su conexión con los centros intermodales. 
 Estudio adicional sobre el transporte de pasajeros: Avanzar en estudios en detalle de 
la caracterización del transporte de pasajeros de mediana y larga distancia, asociado 
a que los datos actuales carecen de fiabilidad por las distorsiones presentes en la 
                                               
 
36 ITS - Intelligent Transport Systems: Son un conjunto de soluciones tecnológicas asociadas a las 
telecomunicaciones y la informática (telemática), que se han desarrollado para mejorar la 
operación y seguridad del transporte, especialmente el asociado al terrestre (carretero y férreo). 
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actualidad, como las aerolíneas “low cost” y las constantes huelgas y crisis del 
sistema aeroportuario. 
 Proyectos Competidores: La planificación macro utilizada por el PNLT, omite en gran 
medida proyectos de índole local y regional, pero que pueden afectar 
significativamente los desarrollos normales de los sistemas de transporte. 
 Revisión constante de las perspectivas de los Estados: los proceso de 
implementación y revisión del PNLT, deben estar acompañados de las autoridades 
nacionales, locales y civiles (transportadores, usuarios, sector productivo), de tal 
forma que se analicen las expectativas de cada actor. 
 Evaluaciones Ambientales Estratégicas: los análisis ambientales de los proyectos son 
una prioridad del PNLT, más aún, cuando varios proyectos se desarrollan en 
pequeñas zonas estratégicas, lo que eleva los impactos negativos en el 
medioambiente.  
3.4 Lineamientos de política de orden nacional. 
El diagnóstico del Transporte Público Urbano – TPU, incluido el TPUC37 y en especial del 
TPUM38, se abarca desde dos dimensiones de análisis, la primera una escala temporal 
asociada al desarrollo en los últimos años de los nuevos lineamientos de política en el 
                                               
 
37 En Colombia el sistema de TPUC es aquel que se presta bajo la responsabilidad de una 
empresa de transporte legalmente constituida y debidamente habilitada en ésta modalidad, a 
través de un contrato celebrado entre la empresa y cada una de las personas que han de utilizar 
el vehículo de servicio público a esta vinculado, para recorrer total o parcialmente una o más rutas 
legalmente autorizadas por la autoridad local. En este sistema los principios de eficiencia, 
seguridad, oportunidad y economía, se entrelazan y complementan con los principios rectores del 
transporte, tales como la libre competencia y la iniciativa privada, sin embargo, la falta de claridad 
de una estructura empresarial del transporte que se presenta en la mayoría de los casos, ya sea 
por la inexistencia de un modelo nacional promovido por el Estado o por debilidades 
organizacionales de las empresas, hacen que sea difusa la misión de las mismas frente al 
desarrollo de la actividad, dando como resultado una serie de fallas organizacionales, bajos 
estándares de seguridad, baja capacidad técnica – operativa y deficiente gestión económica – 
financiera, factores que son decisivos para una óptima prestación del servicio.  
38 El sistema de TPUM en Colombia se entiende el servicio que se presta a través de una 
combinación organizada de infraestructura y equipos, en un sistema que cubre un alto volumen de 
pasajeros y da respuesta a un porcentaje significativo de necesidades de movilización. El sistema 
está conformado por los componentes propios del mismo, es decir, por el conjunto de predios, 
equipos, señales, paraderos, estaciones e infraestructura vial utilizados para satisfacer la 
demanda de transporte en un área de influencia determinada. 
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ámbito del TPU que fomentan la reestructuración y un cambio profundo de su forma 
tradicional, esto conlleva a realizar un diagnóstico que contemple los cambios del 
esquema en los últimos años. La segunda escala de análisis es desde el ámbito espacial, 
el cual incluye un análisis de la operación de los sistemas de TPUM, este análisis se 
llevará a cabo en el Capítulo 4 y vincula un análisis particular sobre la ciudad de Bogotá.  
La pertinencia del análisis e investigación de las nuevas estrategias y lineamientos de 
política planteados recientemente por el Estado, en pro de mejorar las condiciones 
actuales del sistema de transporte público, toma especial importancia en la actualidad 
cuando los procesos de reestructuración se encuentran jóvenes y su ajuste y 
fortalecimiento es aun oportuno. Antes de ahondar en el marco político del TPUM 
vigente, se profundizará en los antecedentes que conllevaron a la estructuración del 
sistema actual39, estos historiales complementarán el breve diagnóstico de la 
problemática del transporte expuesta en el Capítulo uno (1) del presente documento. 
La situación actual del transporte público urbano presenta diversos inconvenientes a 
diferentes niveles de complejidad, que abordan desde problemáticas físicas 
(infraestructura), operacionales (rutas y equipos), ambientales (contaminación), 
normativas (arreglo normativo amplio y disperso), institucionales (estructura institucional 
deficiente entre autoridades y agentes40), hasta políticas (articulación entre las 
propuestas técnicas y la voluntad política). Estas dificultades se han hecho evidentes 
debido a aspectos tales como:  
 Arreglo normativo e institucional deficiente que no delimita claramente las 
responsabilidades de las autoridades de tránsito y transporte de orden nacional y 
local41, lo que dificulta la coordinación entre ellas (Contraloría General de la 
                                               
 
39 La revisión y análisis de la situación actual de los sistemas de TPUM implementados hasta el 
momento en Colombia, se realizará en el capítulo 4 donde se ahondara la discusión sobre los 
casos de Bogotá y Pereira-Dos Quebradas. 
40 (Contraloría General de La República, 2004) 
41 Por ejemplo, la Ley 688 de 2001 estableció la necesidad de renovar el parque vehicular modelo 
1970 y anteriores antes del año 2003 con el fin de renovar la flota, sin plantear estrategias 
adicionales que garantizaran entre otros aspectos, la disminución del número de vehículos 
(sobreoferta), lo que acarreó sobrecostos y problemas de negociación a las autoridades locales de 
las ciudades donde se implementaron SITM, pues hizo más costoso el proceso de “chatarrización” 
para el ingreso de nuevos vehículos. 
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República, 2010). Principalmente se han identificado cuatro (4) factores que fomentan 
esta problemática: 
o Es recurrente en las diferentes ciudades del país, encontrar que la 
autoridad de tránsito y transporte se encuentra fraccionada en varias 
entidades, para la planificación urbana, la planificación vial, la 
construcción y mantenimiento de la red vial, instalación y mantenimiento 
de equipamientos de tránsito (señalización y semaforización), 
regulación y control del transporte público, entre otras. Lo más 
preocupante, es que por lo general los canales de comunicación son 
obsoletos o inexistentes, lo que desemboca en una serie de actividades 
sin una estructura básica en común. 
o Falencias recurrentes en la capacidad técnica de las autoridades de 
tránsito y transporte, asociado al constante cambio de personal que 
están sujetos a actuaciones políticas, así como a los mecanismos de 
contratación inflexibles que no permiten solventar rápidamente las 
necesidades de profesionales42.  
o El fuerte poder político que han acumulado algunas empresas de 
transporte y propietarios, limitan ostensiblemente la implementación de 
nuevas estrategias, planes y/o proyectos por parte de las autoridades 
locales y nacionales, presentándose fuertes influencias de estos actores 
en las instituciones reguladoras para evitar cambios que puedan 
afectarlos. 
o Los procesos de conurbación entre municipios, obliga la implementación 
de autoridades metropolitanas que permitan la planificación y toma de 
decisiones sobre diferentes territorios de forma organizada y coherente, 
sin embargo los procesos de metropolización aún son débiles y 
precarios en varias regiones del país.  
                                               
 
42 La fuerte dinámica del sector transporte, requiere de entidades agiles, con recursos y poder de 
decisión autónomos y de personal experimentado que este en constante capacitación y 
actualización (Banco Mundial, 2002). 
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 Existen diversos inconvenientes en la red vial y equipamientos dispuestos para la 
circulación del TPU, lo que acarrea ineludiblemente problemas de seguridad vial y 
bajos niveles de servicio al usuario. Tal como lo expone el Conpes 3167 (Consejo 
Nacional de Política Económica y Social - CONPES, 2002) y la Contraloría 
(Contraloría General de La República, 2004), los principales problemas asociados a 
la infraestructura son:  
o Deficiente señalización horizontal y vertical, mantenimiento casi 
inexistente.  
o Debilidades en la geometría de las vías, se presentan cambios en la 
sección transversal sin transiciones adecuadas.  
o Mal estado de la red vial existente, aunado a problemas fiscales de los 
municipios para el mantenimiento, reconstrucción y ampliación de la 
red, al ritmo de crecimiento del parque vehicular. 
o Sistema de semáforos con falencias en la programación, mantenimiento 
y renovación tecnológica.  
o Sistemas de iluminación obsoletos.  
o Inexistencia de estrategias para segregar el tráfico pesado del 
transporte público y el privado.  
o Déficit de estudios de tránsito que reorganicen los sentidos viales, 
jerarquicen los corredores viales y planteen estrategias para mejorar la 
movilidad (por ejemplo tráfico calmado). 
o Carencia de paraderos o ubicación inadecuada de los existentes. 
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 El grado de motorización43 en Colombia se ha triplicado en las dos últimas décadas 
(ver Tabla 3-4) pasando de 44.8 vehículos por cada mil habitantes a cerca de 174, 
cifra significativa si se considera que el aumento en el parque automotor de carga 
entre el año de 1990 y el año 2010 solo creció de 110.958 a 284.873 y el parque 
automotor del transporte público colectivo44 entre el año de 1999 y 2010 aumentó 
únicamente de 141.640 vehículos a 164.493, por lo cual se puede inferir que la mayor 
parte del crecimiento está asociado a vehículos privados. Este aumento del parque 
vehicular privado puede ser atribuido a varios factores, la apertura económica de 
principios de la década de los 90 que disminuyó considerablemente los precios de los 
vehículos, el establecimiento de servicios financieros que facilitaron la adquisición de 
vehículos, políticas como el “pico y placa” implementada en diferentes ciudades que 
motivaron la compra de un segundo vehículo en diferentes hogares, la reducción del 
precio de los vehículos usados, el aumento del ingreso per capita de la población, 
entre otros.  
En la Gráfica 3-5 se presentan el número de vehículos registrados al año 2010 en 
Colombia, cabe destacar que los vehículos privados (automóviles y motocicletas) 
representan cerca del 92% del total registrado. 
Tabla 3-1 Parque automotor y grado de motorización en Colombia. 
AÑO 
POBLACIÓN 
(HABITANTES) 
VEHÍCULOS (UN) 
GRADO DE MOTORIZACIÓN (VEHÍCULOS 
POR CADA 1000 HABITANTES) 
1990 34,130,022 1,528,151 44.8 
1991 34,830,570 1,594,050 45.8 
1992 35,520,940 1,677,719 47.2 
1993 36,207,108 1,852,718 51.2 
1994 36,853,905 2,062,622 56.0 
1995 37,472,184 2,298,778 61.3 
1996 38,068,050 2,500,608 65.7 
1997 38,635,691 2,696,226 69.8 
                                               
 
43 El documento Conpes 3260 relaciona la evolución del grado de motorización de diferentes 
países para el año 1995, donde se muestra la alta correlación entre el PIB per capita y la cantidad 
de vehículos por habitante (Consejo Nacional de Política Económica y Social - CONPES, 2003). 
44 Incluye bus, busetas, microbús, bus 40, bus 50, buses SITM y unidades equivalente metro. 
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AÑO 
POBLACIÓN 
(HABITANTES) 
VEHÍCULOS (UN) 
GRADO DE MOTORIZACIÓN (VEHÍCULOS 
POR CADA 1000 HABITANTES) 
1998 39,184,456 2,920,276 74.5 
1999 39,730,798 3,034,673 76.4 
2000 40,295,563 3,124,988 77.6 
2001 40,813,541 3,213,552 78.7 
2002 41,328,824 3,320,963 80.4 
2003 41,848,959 3,469,894 82.9 
2004 42,368,489 3,639,098 85.9 
2005 42,888,592 3,920,376 91.4 
2006 43,405,956 4,405,827 101.5 
2007 43,926,929 4,957,071 112.8 
2008 44,451,147 5,656,957 127.3 
2009 44,978,832 6,034,217 134.2 
2010 45,509,584 7,905,050 173.7 
Fuente: Registro Único Nacional de Tránsito. 
En este contexto, cabe resaltar estudios como el desarrollados por la Universidad de 
los Andes (Universidad de Los Andes, 2008), donde se especifica que el nivel de 
ingreso per cápita de la población es la primera causal para el aumento de la tasa de 
motorización de un país, además, plantea que el nivel de saturación de vehículos en 
el territorio colombiano asociado al crecimiento del poder adquisitivo, deberá 
presentarse en las próximas décadas.  
En este sentido la Universidad de los Andes encuentra los umbrales de ingresos 
medios mensuales necesarios para que una persona este ante la posibilidad de 
adquirir un vehículo (automóvil o moto), para el caso del automóvil estima un ingreso 
necesario de $1´907.000 pesos y para el de una motocicleta en $1´013.000 pesos, 
valores al 2005. Así mismo, proyectan que el ingreso requerido para la motocicleta 
tiende a descender con el ingreso de nuevos mercados extranjeros que reducen los 
costos de compra. Estos datos se consideran importantes, ya que como se analizará 
en los estudios de caso del Capítulo 4 las demandas del transporte público en las 
principales ciudades del país han tendido a descender en la última década. 
Gráfica 3-5 Parque automotor registrado en el RUNT al año 2010 
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Fuente: Registro Único Nacional de Tránsito. 
En este contexto es importante detallar, que los sistemas de transporte públicos urbanos 
(colectivo y masivo) con un porcentaje de vehículos del 2%, aportan con la realización de 
entre el 40% y el 60% del total de viajes de las ciudades principales45 del país.  
 Esta tendencia de crecimiento de vehículos particulares ha agudizado aspectos 
generales del sistema de transporte como: la disminución drástica de la capacidad 
vial; la necesidad de fuertes inversiones en infraestructura que superan en muchos 
casos la capacidad fiscal de las ciudades46; porcentaje de crecimiento de la 
infraestructura vial inferior a las tasas de crecimiento del parque vehicular; aumento 
paulatino de los tiempos de viaje y la reducción de la velocidad de operación; 
incremento de los impactos ambientales negativos; dificultad para organizar planes 
de circulación.  
 Problemáticas asociadas directamente con el servicio actual del TPU, diversos 
estudios han identificado claramente características no deseables del sistema como:  
                                               
 
45 Información tomada de Planes de Movilidad - PM y Encuesta Origen-Destino – EOD 
adelantados en diferentes ciudades del país. Para el caso de Bogotá el PM del año 2005 ubicó la 
participación del TPU en cerca del 58%, la EOD para el Plan Maestro de Ciclorutas de Cali del 
año 2005 ubicó la participación del TPU en el 40%, el Área Metropolitana del Valle de Aburra en 
su EOD del 2005 calculó una participación del 40.5% del TPU, la EOD de Santa Marta del año 
2006 ubico el porcentaje de viajes del TPU en 40%, para Ibagué el TPU aporta el 76% de los 
viajes diarios según la EOD del año 2006. 
46 Invertir en infraestructura para el transporte privado es en promedio 8 veces más costoso que 
invertir en soluciones o ampliación de los sistemas de transporte público o no motorizado 
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o Se estima que existe cerca de 50% de sobreoferta vehicular, situación 
impulsada principalmente por el esquema empresarial47 de afiliación 
vigente en el TPUC (Contraloría General de La República, 2004).  
o En términos generales ha existido una disminución constante en los 
últimos años del número de pasajeros transportados en el TPU (ver 
Gráfica A del Anexo 4), lo cual se ha asociado principalmente a una 
combinación de migración a vehículos privados y deficiencia en la 
calidad del servicio. En contraste, los sistemas de TPUM han registrado 
crecimientos constantes desde su entrada en operación, situación que 
se relaciona principalmente al uso de corredores exclusivos donde se 
ha eliminado la competencia y en donde sus incrementos se asocian 
principalmente a la captación de la demanda que migra del sistema de 
TPUC y no de los usuarios del vehículo privado. Es importante resaltar 
en este aspecto, que a pesar de los crecimientos presentados en los 
diferentes SITM, las proyecciones de demanda calculadas en la 
estructuración de los sistemas, aún no se han logrado alcanzar, 
situación que tiene en riesgos financieros a varios de los sistemas48. 
o Disminución en el porcentaje de ocupación vehicular (relación entre 
número de pasajeros y flota vehicular) e IPK (relación de pasajeros 
                                               
 
47 El marco legal colombiano habilita empresas para la operación del servicio, sin embargo, éstas 
no actúan como propietarias ni responsables de la operación de los vehículos, en su lugar, 
funcionan como intermediarias entre las autoridades locales y nacionales y los propietarios de los 
vehículos. Así mismo, los propietarios actúan en forma individual como planificadores y 
reguladores de la operación (deciden individualmente en aspectos como el ingreso o salida del 
negocio, escogencia de la tipología vehicular, selección y contratación del conductor y técnico 
mecánico, programación de operación, etc), por lo cual todos los riesgos asociados a la operación 
son asumidos plenamente por el propietario. 
Por otra parte, la intermediación si genera sobrecostos en la operación, ya que las empresas 
cobran una afiliación inicial “cupo” y una cuota mensual de rodamiento a los propietarios, lo que 
impacta directamente la rentabilidad de los propietarios, a la vez, que estos buscan mantener sus 
índices de rentabilidad reduciendo los costos laborales, el mantenimiento del equipo, la evasión 
del pago del fondo de renovación, jornadas amplias de trabajo, presión para el incremento de las 
tarifas, entre otros factores. 
48 Se extrae de esta situación el sistema Transmilenio de la ciudad de Bogotá, el cual superó en 
cerca de 18% la demanda proyectada en el año 2009. (Departamento Nacional de Planeación, 
2011) 
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transportados por kilómetro recorrido) del sistema de TPUC (ver gráficas 
B y C del Anexo 4). Las facilidades y ventajas que ofrecen los sistemas 
de gestión y control de flota implementados en los SITM, ha permito 
utilizar diferentes estrategias operativas, que han permito mantener 
constante los índices de ocupación vehicular e IPK de los sistemas (Ver 
gráfica D del Anexo 4);  
o Aumento paulatino de la tarifa al usuario, asociado principalmente a la 
reducción de la ocupación vehicular.  
 Durante los últimos años la edad promedio del parque vehicular de TPC ha mejorado, 
especialmente en las ciudades que llevan un proceso de implementación de SITM. 
En el caso de la ciudad de Bogotá el proceso de desintegración y renovación de flota 
logró reducir la edad promedio de 18 años en el año 2001 a 10 años para el 2010 
(Camara de Comercio de Bogotá, 2010). Sin embargo, estas cifras aún son altas si 
se compara con la edad media del parque automotor de otras ciudades del mundo, 
donde el promedio es de 6 a 7 años, la alta edad del parque automotor conlleva 
asociado mayores costos de operación y mantenimiento, mayor número de emisiones 
contaminantes, baja calidad del nivel de servicio, altos índices de accidentalidad, 
entre otros.  
 Concentración de los destinos de viajes en ciertas zonas de las ciudades, lo que 
incurre en altos niveles de congestión y contaminación puntuales. Esta situación se 
asocia principalmente a problemas de planificación urbana y territorial. 
 Por último se identifica como causa estructural de los inconvenientes del sistema de 
TPU, los procesos inadecuados de regulación y control que se han llevado a cabo por 
parte de las autoridades, tales como los mecanismos para acceder al mercado de 
transporte49, los procesos de ajuste de tarifas y subsidios50, los sistemas para otorgar 
rutas51, etc.  
                                               
 
49 Esta forma de regulación se da a través de la expedición de permisos, para que una asociación 
de transportadores, sociedad de componentes, cooperativa, empresa afiliadora o persona natural, 
preste el servicio en ruta específica. Comúnmente estos permisos son de duración indefinida y sin 
ningún tipo de contraprestación adicional a la ciudad.  
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Ante estas deficiencias identificadas en los diferentes sistemas de TPU del país, el 
Gobierno Nacional52 ha promovido durante las dos últimas décadas diferentes estrategias 
de política orientadas a la implementación de sistemas de transporte que propendan por 
atender las necesidades de movilidad de la población bajo criterios de eficiencia 
operativa, económica y ambiental. Los principales lineamientos de política del TPU se 
plantean en los documentos Conpes 3167 de 2002, 3260 de 2003 y 3368 de 2005, así 
como en los Planes Nacionales de Desarrollo de los tres último periodos de Gobierno, 
estos documentos se abordaran a profundidad a continuación. 
3.4.1 Política para mejorar el servicio de transporte público 
urbano de pasajeros – Conpes 3167 de 2002 
El documento Conpes 3167 “Política para Mejorar el Servicio de Transporte Público 
Urbano de Pasajeros”, ratifica y enfatiza que el TPU es un servicio público planificado, 
regulado y controlado por el Estado, donde su prestación mayoritariamente se realiza por 
medio de operadores privados, dentro de una economía de mercado y competencia 
                                                                                                                                              
 
50 La tarifa por el servicio es determinada y decretada por la autoridad de transporte de la ciudad, 
generalmente como resultado de negociaciones políticas, sin que en ellos intervengan análisis 
técnicos.  
51 La estructuración de rutas nuevas en la práctica común, es el resultado de la propuesta y 
solicitud realizada por las empresas de transporte, en la cual raramente se llevan a cabo procesos 
de planificación o análisis técnico, así como procesos de competencia para la adjudicación. Este 
sistema de adjudicación desencadena comúnmente en una concentración de recorridos largos a 
través de los corredores principales, que dejan sin atención zonas de baja demanda o periféricas 
(proliferación de transporte informal). 
52 Adicionalmente a Colombia, Gobiernos Nacionales de diferentes países en vías de desarrollo 
han propendido por el desarrollo de sistemas de TPUM como forma de contrarrestar los 
inconvenientes de movilidad, por ejemplo: 
 México: mejoras en el transporte urbano en ciudades intermedias  y participación en el 
desarrollo del metro de la ciudad de México. 
 Brasil: construcción y rehabilitación de sistemas de transporte masivo en las principales 
ciudades y apoyo al desarrollo de sistemas de transporte público en ciudades 
intermedias. 
 Argentina: modernización de los sistemas de subterráneos y ferrocarriles urbanos en 
Buenos Aires. 
 Chile: desarrollo de la troncal exclusiva para buses de alta capacidad y apoyo a la 
construcción del metro de Santiago. 
 Venezuela: programas de mejoras en el transporte público en ciudades intermedias. 
 China: apoyo a proyectos de transporte urbano, que incluyen la red vial, ciclovías, 
sistemas de control de tránsito y desarrollo de sistemas de transporte público de 
pasajeros.  
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regulada, en la cual, la infraestructura para su operación es suministrada por el Estado. A 
partir de esta definición para el TPU, se construye el marco de política propuesto en el 
documento y se estructuran una serie de estrategias para su desarrollo y fortalecimiento. 
Para este año 2002, la Nación se encontraba adelantando una serie de programas para 
hacer frente a la problemática del TPU en algunas ciudades del país, esencialmente, con 
apoyos técnicos y financieros para el desarrollo de acciones53 encaminadas a la 
racionalización del parque automotor, desarrollo de sistemas de administración de tráfico, 
uso eficiente de la infraestructura existente, desarrollo de alianzas público-privadas y 
minimización de los costos de la expansión vial.  
Posiblemente, el proceso más importante llevado a cabo junto con el desarrollo de los 
programas promovidos por la nación para el mejoramiento del TPU, fue el fomento del 
intercambio de conocimientos entre las administraciones locales, consultores nacionales, 
internacionales y sectores académicos, que permitiera la construcción, fortalecimiento y 
desarrollo de programas de formación de profesionales especializados en la operación, 
optimización y aprovechamiento de la infraestructura de transporte urbano que aseguren 
un constante proceso de análisis y desarrollo del sistema. Es de especial importancia, 
hacerle seguimiento a este tipo de iniciativas desde la presente investigación, ya que 
como lo plantea el Banco Mundial o la UE en sus respectivos documentos de políticas, 
estos son los caminos iniciales, para construir y consolidar las instituciones y autoridades 
locales nacionales y locales, que fomente eficientes sistemas de transporte urbano. 
Las principales estrategias impulsadas por el documento Conpes 3167, se describen en 
el Anexo 3.  
De los lineamientos establecidos en el documento Conpes y en concordancia con los 
alcances de la presente investigación, se destaca aquellos que están directamente 
vinculados con el fomento y desarrollo de los sistemas de TPUM. Tales como, fomento 
de mecanismos de financiación, participación privada en el desarrollo de los proyectos, 
establecer los mecanismo que permitan vía tarifa garantizar la autosostenibilidad del 
sistema y la implementación de sistemas masivos en las ciudades de más de 600.000 
                                               
 
53 Contratación de estudios técnicos que formulen un Plan Integral de Tránsito y Transporte y de 
asesorías para su implementación.  
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habitantes, en particular, este último aspecto se caracteriza en el documento por 
restringirse en “Estructurar los SITM en los corredores principales con carriles destinados 
en forma exclusiva para la operación de buses de alta capacidad”, situación que reprime 
e imposibilita la posibilidad de innovar y generar proyectos o sistemas que se acoplen a 
las necesidades y características particulares de cada ciudad. 
Adicionalmente, el documento Conpes fomenta la estructuración de proyectos de TPUM, 
esencialmente bajo dos preceptos o condiciones, el primero tener una población superior 
en el municipio o área metropolitana de 600.000 habitantes o poseer un corredor urbano 
que supere una demanda de 7.000 pasajeros hora/sentido. Situación particular, en un 
documento que intenta fomentar una política de TPUM integral, en la cual, se debería 
remitir las condiciones operacionales detalladas del sistema, a los resultados 
proporcionados por los diferentes estudios técnicos, legales y financieros que viabilicen 
no solo sistemas basados en buses con carril exclusivo o demandas específicas, sino 
cualquier proyecto que cumpla a cabalidad con las condiciones generales de eficiencia, 
calidad, accesibilidad, autosostenibilidad, entre otros. 
Por otra parte, el documento Conpes establece particularmente, que el principal 
mecanismo de financiación de los sistemas de TPUM es la tarifa al usuario, la cual debe 
permitir, cubrir los gastos relacionados con la operación del sistema, los costos de 
inversión de talleres y patios, parqueaderos y terminales del sistema, además del 
mantenimiento de la infraestructura, todo esto en un marco de tarifa accesible, acorde a 
la capacidad de pago de los usuarios y autosostenibilidad del sistema. Esta situación 
específica, es de suma importancia en el fomento de cualquier política de transporte 
público, por tanto, se analizará a profundidad en el capítulo de los estudio de caso, donde 
se evaluará las repercusiones que tiene el concepto y la exigencia de autosostenibilidad 
en los sistemas (estudio de caso Transmilenio), ya que dicho aspecto en su concepción 
general, puede llegar a tener importantes repercusiones sobre el desarrollo de diferentes 
tipos de sistemas de TPUM en el país.  
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3.4.2 Plan nacional de desarrollo 2002 – 2006 – Ley 812 de 2003 
Este documento, se puede tomar como uno de los primeros en tratar de consolidar 
estrategias claras y medidas que permitieran mejorar la prestación del servicio de TPU 
en el país.  
Se destaca del Plan Nacional de Desarrollo 2002 – 2006 “Hacia un Estado Comunitario”, 
en su artículo 7 de la sección 3, la transferencia a las ciudades del servicio de TPU en lo 
que respecta a la administración, control y regulación del sistema, más específicamente 
se cita “Con el propósito de mejorar el servicio público urbano el Gobierno Nacional 
transferirá a las ciudades las facultades para administrarlo y regularlo, y promoverá la 
conformación de empresas de transporte eficiente”. Este aspecto, sin lugar a dudas 
promueve la descentralización de funciones del Estado a los Entes Territoriales y 
fomenta la consolidación de las instituciones y autoridades locales de tránsito y 
transporte municipales, sin embargo y consecuentemente con el análisis del diagnóstico 
del TPU del país, es necesario analizar este lineamiento, no en forma individual, sino por 
el contrario relacionándolo con todas los planes y programas vinculados con el mismo, ya 
que la implementación de éste en Entes Territoriales con débiles instituciones o 
autoridades locales sin los recursos técnicos y financieros para asumir las 
responsabilidades, puede conllevar más problemas e inconvenientes en las ciudades, 
que soluciones a las mismas. 
Por otra parte, el plan en sus artículos siete (7), ciento once (111) y ciento doce (112) y el 
título tres (3) del capítulo dos (2) del documento técnico de soporte, estableció en 
términos generales diferentes estrategias que componen la política para los sistemas de 
TPUM, los cuales se relacionan y sintetizan en el Anexo 3. 
Del documento se concluye esencialmente, que su enfoque está dado principalmente 
sobre los requisitos que deben cumplir los municipios o áreas metropolitanas, para 
acceder a la cofinanciación de la Nación en proyectos de TPUM, denominados SITM 
para el caso colombiano. Más importante aún, es el hecho que el documento no ofrece ni 
plantea alternativas o herramientas innovadoras, que permitan a los Entes Territoriales 
acceder a nuevos mecanismos o fuentes de recursos para la financiación de los 
sistemas. 
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Por último, es importante considerar que la transferencia de obligaciones y 
responsabilidades a los entes territoriales debe estar acompañada de estrategias de 
fortalecimiento a las autoridades de transporte locales en dos niveles, clase de 
organización técnica requerida y capacitación del recurso humano, tal como lo 
recomienda el Banco Mundial (Banco Mundial, 2002), de tal forma, el fortalecimiento 
institucional permita la implementación correcta de las políticas. Para el caso del 
presente documento, la transferencia a las ciudades de las facultades para administrar y 
regular el transporte, se encuentra aún en proceso de consolidación y aprendizaje, a la 
fecha se ha avanzado en la consolidación de los entes gestores de los sistemas de 
TPUM (SITM) en las grandes ciudades y de los sistemas denominados SETP en las 
ciudades intermedias, este aspecto es particular se tratará a mayor detalle en los 
capítulos 3.4.3, 3.4.4 y 3.4.5, así como en el análisis y conclusiones del presente 
capítulo. 
3.4.3 Política nacional de transporte urbano y masivo – Conpes 
3260 de 2003 
El documento Conpes 3260 “Política Nacional de Transporte Urbano y Masivo”, se 
estructura principalmente con el objetivo de impulsar la implantación de SITM en las 
principales ciudades54 del país, los cuales se basan en buses de alta capacidad que 
transita por carriles exclusivos, dando continuidad a los lineamientos propuestos en el 
Conpes 3167 y el PND 2002 – 2006, se podría decir que es el primer documento que 
define una política clara en el país, frente al desarrollo de sistemas de TPUM. 
En este sentido, el documento se estructura con un breve diagnóstico de los principales 
problemas de transporte urbano en las principales ciudades del país, para posteriormente 
dar paso a la caracterización de los SITM y su estado de avance de implementación en 
las diferentes ciudades que adoptaron el sistema. A continuación se sintetizarán las 
principales características generales y operacionales que contiene un proyecto tipo SITM 
en Colombia y subsiguientemente la relación de las principales estrategias planteadas en 
la política propuesta por el documento. 
                                               
 
54 En el documento Conpes 3167 se especifican las ciudades o áreas metropolitanas con 
población mayor a 600.000 habitantes. 
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En primer lugar, las características generales de los SITM descritos en el Conpes se 
pueden sintetizar en cinco ejes: restructuración esquema empresarial operadores del 
servicio; integración física, tarifaria y operativa del SITM; desarrollo urbano integral del 
espacio público; fortalecimiento institucional; y, mejoramiento del medio ambiente. 
Tabla 3-2. Características generales de los SITM en Colombia, documento CONPES 
3260 de 2003.  
Restructuración esquema empresarial operadores del servicio 
Restructuración empresarial del TPU, empresas afiliadoras del esquema actual se convierten 
en empresas dueñas de la flota. 
Integración física, tarifaria y operativa del SITM  
(considerando criterios técnicos y financieros) 
Reordenamiento de las rutas de TPUC existentes de acuerdo con los servicios y rutas del 
nuevo SITM. 
Construcción y adecuación de infraestructuras en los corredores del SITM.  
“Desarrollar la operación basada principalmente en buses vehículos nuevos de alta 
capacidad, acordes con los niveles de demanda, y con tecnología de baja contaminación” 
Aumentar la velocidad promedio en los corredores troncales del SITM, reduciendo el tiempo 
de viaje de los usuarios.  
Fomentar esquemas de recaudo y mercadeo de tiquetes ágiles y económicos. 
Eliminar la sobreoferta (chatarrización). 
Índices de movilidad y accesibilidad entorno a los SITM en condiciones adecuadas. 
Mayor cobertura de los SITM en áreas de bajos recursos (estratos 1, 2 y 3). 
Reducción del costo del transporte para los viajes largo (principalmente realizados por 
personas de bajos recursos, periferia-centro) al eliminarse el pago por transbordos. 
Ocupación media diaria de vehículos articulados superior a 1000 pasajeros, en vehículos 
padrones de 500 pasajeros. 
Índice de pasajeros kilómetro (IPK) superior a 4,0.  
Costos por kilómetro de vía inferiores a 5 millones de dólares. Costos superiores deberán ser 
analizados directamente por la Nación.  
Garantizar un mínimo nivel de demanda concentrada de 7,000 pasajeros hora sentido.  
Reducción del tiempo total de viaje de por lo menos 20%. 
Reducción de los costos de operación del sistema y de los vehículos particulares que 
circulan en el área de influencia del proyecto. 
Desarrollo urbano integral del espacio público 
Fomento de un desarrollo urbano ordenado con la recuperación del espacio público de los 
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corredores principales y su área de influencia. 
Articulación institucional entre el transporte y la administración territorial. 
Los corredores del SITM actúan como ejes estructurantes de la ciudad, lo que permite la 
consolidación del desarrollo urbano en estos ejes, al generar nuevas inversiones 
inmobiliarias, plusvalías, y valorizaciones. 
Generación de nuevos recursos para la ciudad, provenientes de la creación y formalización 
de nuevas empresas de transporte. 
Construcción de nuevos canales para la obtención de información del tránsito y transporte de 
las ciudades, lo que facilita su control, seguimiento y toma de decisiones. 
Fortalecimiento institucional 
Fortalecer la articulación y coordinación entre las autoridades locales (entes gestores, 
secretarías de tránsito y áreas metropolitanas), de tal forma, la gestión del sistema sea más 
ágil y eficiente.  
El Ente gestor será el encargado de controlar y asegurar la sostenibilidad, calidad del 
servicio del sistema y estándares de eficiencia mínimos. 
Mejoramiento del medio ambiente y la comunidad. 
Reducción entre un 35 y 50% de los gases de efecto invernadero por el uso de nuevas 
tecnologías en los vehículos del SITM. 
Generación de empleo formal. El documento Conpes estima que con la implementación de 
proyectos SITM se generan cerca de 4 empleos formales directos por cada bus en 
operación, mientras que el sistema actual genera 1.5 empleos directos e indirectos. 
Disminución de la accidentalidad vial en los corredores y áreas de influencia del SITM 
cercana al 80%. 
Incremento de la seguridad ciudadana en los corredores y áreas de influencia de los SITM 
cercana al 40%. 
Fuente: Elaboración propia a partir del documento CONPES 3260 de 2003. 
Antes de sintetizar la política de TPUM propuesta en el documento en análisis, es 
importante resaltar el aporte que se hace, respecto a la definición clara del proceso que 
debe adelantarse en los diferentes entes territoriales para la implantación de proyectos 
tipo SITM, en otras palabras describe el proceso de planeación que debe llevarse a cabo 
para el desarrollo de un SITM. En términos generales se definen cuatro etapas a 
desarrollar: estudios de prefactibilidad; diseño conceptual del SITM; estudios de 
estructuración legal y financiera (ELF), y diseños en detalle; y, construcción y operación. 
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En la Tabla 3-3 se presenta los alcances mínimos que deben contener los estudios 
desarrollados en el proceso de planeación de los SITM. 
Tabla 3-3. Alcance de los estudios de Diseño Conceptual y ELF para el desarrollo 
de proyectos SITM.  
Estudio Alcance 
Diseño Conceptual  Amplia toma de información y diagnóstico. 
 Formulación de alternativas técnicas. 
 Evaluación económica y social de las diferentes alternativas. 
 Diseño funcional y operacional de la mejor alternativa. 
 Prediseño infraestructuras 
 Formulación de presupuesto aproximado.  
Estructuración 
técnica legal y 
financiera 
 Modelación financiera y definición de mecanismos de 
financiación 
 Esquema de cofinanciación Nación-Municipio, Área 
Metropolitana 
 Elaboración de documentos legales para adopción. 
 Promoción y venta del proyecto 
 Cierre financiero de inversionistas 
Fuente: Elaboración propia a partir del documento CONPES 3260 de 2003. 
El análisis de este proceso en el desarrollo de la presente investigación, es de vital 
importancia si se considera la afirmación realizada por el Banco Mundial en su estrategia 
de transporte urbano (Banco Mundial, 2002), en la cual determina que gran parte de los 
inconvenientes que afrontan las ciudades en la construcción y operación de los sistemas 
de TPU, parten de una planeación inadecuada e inexistente.  
En la Gráfica 3-6 se muestra la propuesta del Gobierno Nacional para abordar futuras 
estructuraciones de proyectos tipo SITM en el país, desde un enfoque financiero y de 
consecución de recursos que permitan viabilizar los proyectos. No cabe duda que este 
tipo de avances específicos, son determinantes para la construcción de una política 
global de transporte público urbano masivo. 
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Gráfica 3-6. Fuentes y formas de participación privada en futuros SITM.  
 
Fuente: Elaboración propia a partir del documento Conpes 3260 de 2003. 
La estructura del documento Conpes parte de un amplio diagnóstico de la situación 
actual del TPU, especialmente en lo relacionado con los aspectos de las deficiencias 
empresariales, técnica y operativa de los servicios, como preámbulo a las estrategias 
relacionadas con anterioridad. El análisis del documento permite evidenciar, que al igual 
que el Conpes 3167 de 2002, los planteamientos de política están íntimamente 
orientados hacia la construcción de sistemas de transporte económicamente sostenibles 
y financieramente equilibrados, que fomenten la organización del esquema empresarial y 
operativo, mejore los niveles de servicio al usuario, regule la cadena de valor asociada y 
mejore las condiciones laborales del personal vinculado directa e indirectamente en el 
sistema, pero que aún, evidencia debilidades en la articulación con las políticas 
Inversión Pública 
•Fuentes de Financiación 
•Sobretasa a la gasolina 
•Impuesto predial 
•Otras rentas o recursos propios 
Inversión Privada 
•Fuentes de Financiación  
•Tarifa 
•Comercio inmobiliario 
•Publicidad 
•Derecho de uso para redes 
Inversión Privada 
+ Inversión 
Pública 
Adquisición de vehículos del 
sistema 
Implantación del sistema de 
recaudo 
Administración, operación y 
mantenimiento de vehículos y 
recaudo 
Mantenimiento de 
Infraestructura 
Construcción, operación y 
mantenimiento de patios y 
talleres. 
Otras infraestructuras 
Infraestructura vial 
Capítulo 3 65 
 
sectoriales de otras áreas como el ordenamiento territorial, los usos de suelo, promoción 
y consolidación de centralidades, dinamizador de la estructura urbana, desarrollo 
económico, entre otras . (Molinero Molinero & Sánchez Arellano, 1998). 
Hasta este instante, es preciso puntualizar que los dos documentos Conpes analizados, 
así como, el PND 2002 – 2006, tienen un marcado sesgo en el enfoque de la política de 
TPUM para Colombia, dirigida y tratada muy particularmente como si fuesen proyectos 
de administración de obras públicas, en las cuales el principal objetivo es encontrar los 
mecanismos que garanticen el equilibrio financiero de los proyectos, más que, en el ideal 
u objetivo general de garantizar una prestación eficiente de un servicio público, que 
promueva altos estándares de calidad, nivel de servicio y fomento de estructuras urbanas 
consolidadas y usos de suelo definidos, en un marco de instituciones sólidas técnica y 
financieramente. 
3.4.4 Plan nacional de desarrollo 2006 – 2010 – Ley 1151 de 2007 
Es importante destacar que el Gobierno Nacional incluyó en el Plan Nacional de 
Desarrollo 2006 – 2010 “Estado Comunitario: desarrollo para todos”, dos importantes 
aportes para fortalecer los sistemas de TPUM (SITM) del país: el primero, la 
consolidación y continuidad de los proyectos tipo SITM que se encuentran en proceso de 
implementación, asegurando los aportes de cofinanciación a los diferentes proyectos55; el 
segundo, la vinculación de las políticas de transporte urbano, en especial las 
relacionadas con el desarrollo de los proyectos de SITM, en la política nacional macro de 
Ciudades Amables. 
Esta política macro de Ciudades Amables, vincula las políticas específicas de las áreas 
de desarrollo urbano, vivienda, agua potable, saneamiento básico y transporte, bajo un 
solo enfoque y objetivo general de promover la consolidación de una red funcional de 
ciudades, que dispongan de infraestructura eficientes, que permitan no solo dinamizar 
sus mercados, planificar su crecimiento (desarrollo urbano planificado), uso eficiente de 
suelo, sino además, fortalecer las actividades complementarias económicas, ambientales 
                                               
 
55 Proyectos de Bogotá –incluida la extensión hasta Soacha-, Cali, Área Metropolitana del Valle de 
Aburrá, Área Metropolitana de Bucaramanga, AMCO, Área Metropolitana de Barranquilla, 
Cartagena y Cúcuta 
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y culturales entre las ciudades. Adicionalmente, la política de ciudades amables busca 
promover parte de las estrategias propuestas por el Banco Interamericano de Desarrollo, 
en su libro “Los desafíos de un continente urbano56”, en el cual se espera beneficiar 
especialmente a las personas de bajos recursos, con servicios y bienes que mejoren 
sustancialmente sus condiciones de vida, al tiempo que desarrolla sus activos de capital 
humano y físico, así como su capacidad de generar ingresos más altos.  
Gráfica 3-7. Estrategia general de la política macro de ciudades amables 
 
Fuente: Elaboración propia a partir del soporte técnico del PND 2002 – 200657. 
Por otra parte, Ciudades amables permitirá facilitar la gobernabilidad de las ciudades 
medianas y pequeñas, fomentando la consolidación de una red de servicios sociales 
(Urbanísticos, vivienda, agua, saneamiento básico y transporte) adecuados a las 
necesidades de las ciudades intermedias, así como la mejora de las condiciones de vida 
de las pequeñas. 
                                               
 
56 (Banco Interamericano de Desarrollo, 2004) 
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Adicionalmente los artículos 6 (subcapítulo 3.5. ciudades amables), 52, 53 y 55, plantean 
otros aspectos importantes que propenden por fortalecer la política de transporte urbano 
del gobierno nacional, los principales aspectos vinculados con el transporte urbano se 
presenta en el Anexo 3. 
El PND 2006-2010, vincula e integra importantes estrategias encaminadas a la 
consolidación de una política de TPUM, más aún, se puede interpretar como un primer 
paso en la consolidación de una política integral para el Transporte Público Urbano, a 
través de la estrategia denominada “Ciudades Amables”, la cual se esmera por vincular 
no solo aspectos relacionados con el transporte sino con todas las actividades conexas 
que permiten un desarrollo urbano planificado. 
3.4.5 Plan nacional de desarrollo 2010-2014 – Ley 1450 de 2011 
El PND 2010- 2014 “Prosperidad para todos”, vincula una fuerte estrategia para el 
desarrollo del sistema de transporte del país, en este sentido el documento técnico con 
las bases del plan, incluye dos secciones con el tratamiento de diferentes aspectos del 
transporte general (incluye carga y pasajeros) del país. En primer lugar, se aborda los 
problemas del transporte desde la perspectiva de mejorar la competitividad y crecimiento 
de la productividad a través de aspectos como el desarrollo logístico, la intermodalidad, 
infraestructuras especializadas, gestión y control del tránsito y transporte, sostenibilidad 
ambiental, seguridad vial y comportamiento de los usuarios. 
Posteriormente aborda el transporte como eje principal en el desarrollo del país, 
vinculándolo como una de las “locomotoras para el crecimiento y generación de empleo”, 
en este aspecto se definen ocho (8) ejes de trabajo del transporte:  
 Visión sectorial y principios de buen gobierno 
 Fortalecimiento institucional del sector transporte  
 Política y regulación de servicios de transporte 
 Infraestructura para la competitividad y la integración regional 
 Mejoramiento de las condiciones de accesibilidad e intermodalidad 
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 Consolidación de nodos de transferencia y mejoramiento de la gestión aérea y 
portuaria 
 Estrategia sectorial para la atención de la Ola Invernal 
 Promoción de mecanismos alternativos de financiación de infraestructura  
En cuanto al desarrollo de los sistemas de TPU y en especial lo referente al masivo, la 
Ley 1450 del Plan Nacional de Desarrollo 2010 – 2014 en su artículo 132, no solo ratifica 
la continuidad de la política de mejoramiento del transporte público urbano a través de los 
SITM58 y SETP59, sino además, vincula la propuesta para ampliar e integrar todos los 
servicios de movilidad de las ciudades y regiones que se encuentren desarrollando SITM 
y SETP, así como programas que permitan el desarrollo de sistemas de transporte en 
ciudades con particularidades especiales. En este orden de ideas se plantea la opción de 
adoptar e implementar Sistemas Integrados de Transporte Público – SITP60 y Sistemas 
Integrados de Transporte Regional – SITR61, (como alternativa para ampliar la cobertura 
de los sistemas implementados en la actualidad y fortalecer su participación en las 
ciudades), Sistemas Amables Binacionales - SAB62, el desarrollo de Estrategias en 
Ciudades Pequeñas63 que tengan población menor a doscientos cincuenta mil (250.000) 
habitantes partiendo de la estructuración de Planes de Movilidad64 para consolidar la 
política de transporte de las ciudades.  
Es importante destacar que para todos los sistemas de transporte propuestos, se plantea 
la necesidad de desarrollar e implementar una estrategia macro de orden transversal que 
                                               
 
58 Bogotá -Soacha, Cali, Área Metropolitana del Valle de Aburrá, Área Metropolitana de 
Bucaramanga, AMCO, Área Metropolitana de Barranquilla, Cartagena y Cúcuta. 
59 Santa Marta, Pasto, Armenia, Popayán, Montería, Sincelejo y Valledupar. Se evalúa la 
posibilidad de vincular las ciudades de Buenaventura, Ibagué, Neiva, Manizales y Villavicencio. 
60 Se avanza en la estructuración de SITP en Bogotá D.C., AMCO, Área metropolitana de 
Barranquilla y Área metropolitana de Bucaramanga. 
61 Vincular el transporte regional del Caribe, Eje Cafetero, Cundinamarca y Antioquia. 
62 Soluciones de movilidad en las ciudades fronterizas de Leticia, Arauca, Saravena, Maicao, 
Ipiales, Puerto Asís y Puerto Carreño. 
63 Desarrollo de Planes de Movilidad para las ciudades de Tunja, Barrancabermeja, Quibdó, 
Ocaña, Riohacha, Florencia, Yopal y Fusagasugá. 
64 Se avanza en la estructuración de los planes de movilidad de Riohacha, Cartagena, Montería, 
Cúcuta, Fusagasugá, Yopal, Florencia y Quibdo. 
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permita integrar nuevas tecnologías y eficiencias al transporte, tales como, peajes 
electrónicos, Sistema de recaudo centralizado, sistemas de gestión y control de flota, 
sistema de semaforización, estrategia que se desarrolla por medio de los Sistemas 
Inteligentes de Transporte SIT. 
A continuación se presenta un breve resumen de las principales estrategias propuestas 
en el PND 2010-2014 en materia de transporte con énfasis especial a los aspectos 
relacionados con el TPUM. 
Este último documento de política pública en análisis, no solo ofrece continuidad a las 
estrategias planteadas en los últimos dos PND nacionales, sino además, vincula y 
promueve una serie de lineamientos y programas que le ofrecen a los Entes Territoriales 
las herramientas para promover y consolidar sus respectivos proyectos de SITM y SETP. 
En este sentido promueve la vinculación de los proyectos de transporte, en diferentes 
alternativas que ofrece la banca multilateral y organismos internacionales, para la gestión 
de recursos financieros y tecnológicos que promueven no solo el desarrollo del mismo 
sistema, sino además, el desarrollo integral de las ciudades, especialmente en lo 
relacionado con el medioambiente. 
Así mismo, es importante mencionar que la nueva política no solo procura abordar el 
sistema masivo y/o colectivo, como dos sistemas segregados que necesitan ser 
mejorados individualmente (de acuerdo a los inconvenientes particulares), para 
posteriormente intentar ser articulados mediante planes o proyectos, que son 
prácticamente de responsabilidad exclusiva de los Entes Territoriales, a pesar de sus ya 
mencionadas y analizadas limitantes técnicas y financieras. Por el contrario, el PND 2010 
– 2014 aborda estos dos componentes como subsistemas complementarios, que son 
parte de un único sistema de TPU de la ciudad, los cuales deben ser desarrollados y 
gestionados mutuamente y a la par de los proyectos de desarrollo y consolidación urbana 
y socioeconómica de las ciudades. 
 

  
 
4. Estudio de caso de los sistemas de TPUM 
Tal como se mencionó a lo largo del documento, es necesario realizar evaluaciones  y 
análisis puntuales en diferentes aspectos de los sistemas de TPUM, con el fin de 
determinar más certeramente el impacto que ha tenido los diferentes lineamientos de 
política implementados en el país, así como, determinar y proponer estrategias y 
fundamentos técnicos teóricos a adoptar en una nueva política de transporte masivo de 
orden nacional. Para este caso, también es necesario acotar los análisis técnicos 
puntuales a desarrollar, por lo cual se plantea para la presente investigación la 
evaluación de dos aspectos primordiales para la viabilidad técnica de un sistema de 
estas características:  
 En primer lugar se evaluará y analizará los sistemas de TPUM, en especial el caso de 
Bogotá, en lo referente a las demandas de pasajeros proyectadas en los estudios 
previos de estructuración y las que se han presentado en la realidad. Esto permitirá, 
establecer más certeramente el impacto del marco de política colombiano en el 
objetivo de constituir el transporte público masivo como eje de la movilidad de las 
ciudades. 
 En segunda instancia, se evaluará el impacto que ha tenido el lineamiento de política 
que condiciona a los diferentes sistemas de ser autosostenibles, mediante la 
estructuración de una tarifa técnica que cubra los costos de operación del sistema y 
una tarifa al usuario que debe ser acorde a la capacidad de pago de los usuarios -  
caso de Bogotá. 
Estos dos casos de estudio se espera, permitan determinar si las Políticas Nacionales de 
Transporte de los últimos años han promovido el crecimiento, fortalecimiento y 
consolidación del TPUM como eje central de la movilidad en las ciudad de mayor tamaño 
del país, o si por el contrario, aún se presentan deficiencias en las estructuras propuestas 
que no permiten su consolidación como un servicio público esencial. 
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4.1 Demanda de los principales sistemas de TPUM 
La medición de la demanda de los sistemas de TPUM, es sin lugar a dudas la variable 
esencial para la determinación de si una política, estrategia, lineamiento o simplemente 
programa de las autoridades Locales o Nacionales, tienen algún efecto en los usuarios 
habituales, los potenciales, o la comunidad en general, y por ende, si esta propuesta 
tiene algún efecto en el sistema. 
Desde la concepción y estructuración de los sistemas de transporte, la cuantificación de 
la demanda potencial del sistema es la variable principal en los cálculos, no solo como 
punto de partida e insumo básico para la construcción de otros aspectos, tales como 
estructuras financieras, tarifarias, jurídicas, sino por que, a partir de esta se puede 
cuantificar realmente el alcance, impactos positivos y negativos que puede llegar a tener 
el sistema en la estructura social de la ciudad.  
El análisis que se realizará en el presente caso de estudio, pretende evaluar las 
demandas estimadas en los estudios de estructuración de los sistemas de TPUM del 
país, con especial énfasis en el caso Bogotá, comparándolas con la evolución normal a lo 
largo de los diferentes años de operación, con el fin de determinar si las diferentes 
estrategias y lineamientos propuestos en la Política Nacional de Transporte a permitido 
consolidar el sistema como eje de la movilidad de las ciudades, en otras palabras evaluar 
si se ha presentado crecimientos sustanciales en las demandas que permitan evidenciar 
una consolidación del sistema dentro de la estructura urbana de la movilidad. 
En la Tabla 4.1 se presenta un breve resumen de la tarifa al usuario promedio del TPUM 
y TPUC de la ciudad de Bogotá, así mismo la demanda total de pasajeros movilizados en 
cada uno de los sistemas y en general en transporte público, por último se relaciona una 
columna con la variación total de pasajeros que ha tenido el TPU, lo anterior para el 
periodo comprendido entre el año 2000 (previa entrada en funcionamiento del sistema 
Transmilenio) y 2009. 
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Tabla 4-1. Tarifa al usuario y demanda del TPUM y TPUC anualizada de la ciudad de 
Bogotá. 
Año 
Tarifa 
TPUM 
(pesos) 
Tarifa 
TPUC 
(pesos) 
Difere
ncia  
Demanda 
TPUM 
(millones 
pasajeros 
año) 
Demanda 
TPUC 
(millones 
pasajeros) 
Total 
Pasajeros 
TPU 
Evolución 
TPUM 
Evolución 
TPUC 
Evolución 
TPU 
2000 NA 700 NA 0 1956 1956       
2001 850 750 12% 119 1681 1800   -14% -8% 
2002 900 800 11% 208 1523 1731 75% -9% -4% 
2003 1050 850 19% 230 1477 1707 11% -3% -1% 
2004 1100 950 14% 269 1421 1690 17% -4% -1% 
2005 1200 1000 17% 300 1366 1666 12% -4% -1% 
2006 1250 1000 20% 345 1167 1512 15% -15% -9% 
2007 1300 1000 23% 372 1222 1594 8% 5% 5% 
2008 1400 1100 21% 410 1166 1576 10% -5% -1% 
2009 1500 1200 20% 441 1086 1527 8% -7% -3% 
Fuente: Elaboración propia a partir de datos DANE. 
En la tabla anterior se puede observar tres tendencias claramente marcadas: la primera 
que el TPUM ha tenido un crecimiento constante en el periodo analizados, logrando 
sostener una tasa de crecimiento anual aproximada de 11% (omitiendo el crecimiento 
entre el 2001 y 2002 por referirse a la etapa de implementación de la fase I); el segundo 
aspecto, es el continúo decrecimiento que ha tenido el TPUC en la ciudad, 
aproximadamente 6% anual, asociado principalmente a dos factores, el primero la 
repartición de la demanda con el TPUM en los corredores de uso, la segunda la 
migración constante de usuarios a otros modos de transporte motorizado y no motorizado 
(ver Tabla 3-4 Parque automotor y grado de motorización en Colombia65); el tercer y más 
importante aspecto, es el decrecimiento generalizado del Transporte Público Urbano de 
la ciudad, el crecimiento parcializado del TPUM no ha sido suficiente para contrarrestar, 
una disminución anual promedio de 6% de la demanda. 
                                               
 
65 El 90% del parque vehicular registrado en Colombia al año 2010 corresponde a vehículos 
particulares, automóviles y motocicletas, siendo esta última la de mayor dinamismo de crecimiento 
en la última década, actualmente representa un poco más de 50% del parque automotor total del 
País. Según estadísticas del Ministerio de Transporte las motocicletas y fenómenos como el 
mototaxismo se han venido consolidando en los últimos años en ciudades intermedias y pequeñas 
principalmente, motivados por los bajos costos de los vehículos y las facilidades para su 
adquisición. 
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Con respecto a este último aspecto, se destaca una correlación importante en los hitos 
de desarrollo del sistema de TPUM con los dos más fuertes descensos en la demanda 
total del TPU, en este sentido, es importante observa como el TPU sufrió un importante 
descenso de aproximadamente 8% al inicio de la operación de la Fase I de Transmilenio, 
entre los años 2000-2001, así mismo, entre los años 2005-2006 durante la entrada en 
operación de varios tramos de la Fase II, el descenso del TPU se ubico en cerca del 9% 
de la demanda de la ciudad. Lo anterior se puede relacionar con que el sistema de 
TPUM, opera en corredores exclusivos donde el sistema de TPUC se reestructura para 
evitar la súper posición de rutas y servicios, además, la baja cobertura del sistema 
masivo en la actualidad (inconcluso en su desarrollo) y la falta de integralidad operacional 
y tarifaria con los demás modos de la ciudad, seguramente incide en que los usuarios a 
los cuales el sistema no puede ofrecerles una solución eficiente, económica o 
simplemente de cobertura, opten por migrar a otros modos. 
La tendencia de las tarifas del TPUM y TPUC de diferenciarse cada vez más en los 
últimos años, crecimiento de una diferencia en la tarifa del 12% en 2001 a una de 20% en 
2009, tampoco ha sido un aliciente suficiente para que los usuarios no migren a otros 
modos, a pesar que se ha puntualizado la diferencias en tarifas, el TPUC ha seguido 
perdiendo usuarios a tasas relativamente similares año tras año, mientras el crecimiento 
de la demanda del sistema Transmilenio pareciera no inmutarse ante los aumentos de 
tarifa y la diferencia con el servicio colectivo. 
Con relación a lo anterior, se sintetiza que la expansión e implantación del sistema de 
TPUM de la ciudad, no solo transfiere la demanda de servicios de transporte colectivo al 
Transporte Masivo, sino además, impone la necesidad de restructurar y modificar los 
trazados y servicios ofrecidos por el transporte público colectivo, de tal forma se busque 
una complementación virtual con los servicios de transporte público de la ciudad. Se 
denomina virtual, ya que en términos tácitos y reales la falta de integración tarifaria y 
física entre los modos colectivo y masivo que vive la ciudad, no pueden permitir una 
óptima cobertura y nivel se servicio a los usuarios. 
Por otra parte, es necesario vincular al análisis de demanda que se realice en los 
diferentes sistemas de TPUM, la distribución socioeconómica de los usuarios del servicio, 
esto con el fin de determinar con más claridad a quien dirigir las medidas o políticas que 
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propendan por fortalecer el transporte público. Por ejemplo, solo en el caso Bogotá se 
estima que un poco más del 90% de los usuarios diarios del sistema corresponden a 
personas de los estratos 1, 2 y 366, dejando algo menos del 10% de los viajes para 
personas de estratos 4, 5 y 6. Estos análisis cruzados, permiten evaluar no solo las 
causas de la disminución de la demanda (falta de capacidad de pago, migración a 
motocicleta o bicicleta, aumento en el tiempo de caminata, entre otros), sino además, 
determinar o estructurar políticas focalizadas principalmente a estos sectores (esquemas 
de subsidios, aumento de la cobertura, integración tarifaria y operacional con otros 
modos de transporte), con el fin de aumentar o por lo menos mantener las demandas 
actuales del servicio. 
Más aún, los descensos paulatinos de los últimos años del transporte publico no son 
aspectos únicos de la capital de la República, en la Gráfica 4-1 se observa que aunque 
leve la mayoría de ciudades capitales del país (incluidas áreas metropolitanas en caso de 
existir) han sufrido retrocesos la demanda de pasajeros, descendiendo en cerca del 25% 
en el periodo comprendido entre los años 1999 y el 2009. Salvo dos sistemas, Área 
Metropolitana del Valle de Aburra67 y la ciudad de Popayán, las cuales registraron 
aumentos en sus demandas del 43% y 40% respectivamente. 
Es importante observar en la gráfica, que de las grandes ciudades capitales del país 
(Área Metropolitana de Barranquilla, Cali, Cartagena, Área Metropolitana de 
Bucaramanga y Área Metropolitana de Centro Occidente), que cuentan actualmente o 
tienen proyectado sistemas de TPUM, el descenso de pasajeros transportados 
anualmente es evidente (nuevamente se exceptúa el Valle de Aburra).  
De manera particular se analizará las ciudades que cuentan con operación consolidada 
de TPUM actualmente en el país, en contraste con las tendencias de disminución de la 
demanda relacionadas con anterioridad, esto permitirá evaluar si en este grupo de 
                                               
 
66 Según la encuesta de movilidad 2005 de la ciudad de Bogotá, los estratos socioeconómicos 
más vulnerables 1, 2 y 3, no solo son los usuarios de transporte que más tiempo y dinero (se 
estima que invierten entre un 25 y un 40% de tiempo adicional por viaje que los estratos 4, 5 y 6, 
adicionalmente son más propensos a la necesidad de pagar transbordos para llegar a su destino) 
intervienen para poder movilizarse. 
67 La demanda de TPU del Área Metropolitana del Valle de Aburra incluye los pasajeros del 
sistema Metro, MetroCable y TPUC. 
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ciudades se está presentando situaciones similares a las observadas en Bogotá. En la 
Gráfica 4-2 se presenta la demanda diaria promedio de los últimos siete trimestres de 
operación de los sistemas de TPUM del área Metropolitana de Barranquilla, área 
Metropolitana de Bucaramanga, AMCO y Cali. 
Gráfica 4-1. Total de pasajeros transportados en TPU anualmente en las ciudades 
capitales de Colombia 
 
Fuente: Elaboración propia a partir de datos DANE. 
En la Gráfica 4-2 se observa que para el caso de las ciudades de Cali y Barranquilla se 
ha presentado un aumento considerable en las demandas, en el primer caso un 
crecimiento cercano al 20% de la demanda y en el segundo aproximadamente un 177%. 
Sin embargo, el caso Barranquilla presenta la particularidad que el sistema se 
implemento a mediados del año 2010, por lo cual los siguientes tres a cuatro trimestres 
se pueden considerar como parte del proceso de implementación del sistema (ver Tabla 
4-2. Demanda TPUM en los trimestres IV del 2010 y II del 2012), por lo cual si se 
considera únicamente los últimos tres trimestres de operación se puede observar un 
crecimiento acumulado más acorde del 3%. Por el contrario, la ciudad de Cali comenzó 
operaciones consolidadas a inicios del año 2009, por lo cual los datos registrados de los 
últimos siete trimestres si representan en gran medida un crecimiento vertiginoso del 
sistema y se espera cumpla las metas planteadas en los estudios de estructuración en el 
corto plazo (más adelante se analiza los objetivos operacionales planteados en la 
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estructuración del sistema), si las autoridades locales logran garantizar ciertos requisitos 
operacionales al sistema (eliminación o restructuración de rutas de TPUC con 
sobreposición de rutas, implementación completa del sistema alimentador y pretroncal 
del sistema, entre otros aspectos).  
Gráfica 4-2. Demanda promedio diaria entre los trimestres IV del 2010 y II del 2012 
de los sistemas de TPUM de AM68 Barranquilla, AM Bucaramanga, AMCO y Cali. 
 
Fuente: Elaboración propia a partir de datos DNP. 
Sin embargo, si se compara estos crecimientos de la demanda del TPUM en Cali y 
Barranquilla con la tendencia de desarrollo del TPU de la última década, es posible 
identificar que en términos generales si hay una disminución general de la demanda y por 
ende una migración importante de usuarios a otros modos de transporte. Cabe resaltar 
que los crecimientos del sistema masivo, se han logrado mantener muy seguramente por 
dos aspectos: el primero la falta de opciones de otros modos de transporte en los 
sectores y corredores asociados con la operación del sistema de TPUM (González 
Borrero, Bonilla Sebá, Guerrero Chaparro, & Otero, 2006) (Cámara de Comercio de 
Bogotá D.C., 2011); el segundo, los buenos niveles de servicio ofrecidos por estos 
sistemas a los usuarios, tales como, rapidez, atención de las principales zonas de origen-
                                               
 
68 Área Metropolitana 
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destino de la ciudad, seguridad, comodidad, frecuencia69 (Ibídem), además de las 
amplias ventajas que ofrecen la integración operacional, física y tarifaria en la economía 
de los usuarios70. 
Tabla 4-2. Demanda TPUM en los trimestres IV del 2010 y II del 2012 
Sistema 2010 IV 2011 I 2011 II 2011 III 2011 IV 2012 I 2012 II Crecimiento 
AM Barranq. 33,000  40,000  49,856  77,844  89,159  83,939  91,527  177% 
AM Bucaram. 60,000  56,213  58,455  58,751  50,702  47,208  45,886  -24% 
AMCO 117,000  105,000  106,815  104,392  101,655  98,427  97,654  -17% 
Bogotá 1,650,000  1,650,000  1,649,233  1,664,261  1,660,293  1,614,710  1,698,115  3% 
Cali 
 
297,431  249,010  322,198  345,417  366,716  396,438  33% 
Fuente: Elaboración propia a partir de datos DANE. 
Por otra parte, los sistemas de TPUM de las ciudades de Bucaramanga y AMCO que 
presentan marcadas tendencias de descenso de la tasa de pasajeros movilizadas, 24% y 
17% respectivamente, inquietan pues aunque son sistemas que tienen un proceso de 
maduración o consolidación aceptables, tres y seis años respectivamente, no han podido 
fortalecerse y estructurarse como ejes de movilidad de sus ciudades respectivas, más 
aún, el transporte público ha perdido en la última década cerca del 25% de la demanda71 
en cada una de estas ciudades. En este orden de ideas y ampliando la perspectiva del 
presente documento, se hace cada vez más imperativo avanzar rápidamente en la 
consolidación de las estrategias de política que permitan integrar todo el TPU (colectivo y 
masivo) bajo un único sistema integrado que ofrezcan la cobertura y calidad de servicio 
                                               
 
69 Estos aspectos de nivel de servicio no obvian percepciones propias de la ciudadanía frente a 
las deficiencias que presentan este tipo de servicios en el país, tales como, excesos de pasajeros, 
inseguridad, alto costo, entre otros. Sin embargo, las encuestas de los observatorios de Movilidad 
de la ciudad de Bogotá, han demostrado que tanto las deficiencias como los niveles de servicio 
del TPUC tienen tendencias negativas más marcadas que las registradas en los sistemas 
masivos. 
70 Según la Secretaría de Movilidad de Bogotá, Transmilenio ofrece un “suministro de un servicio 
de buena calidad, velocidades medias superiores a 25 km/h, alta confiabilidad en el itinerario, 
integración permitiendo una mayor movilidad del usuario, mejor cubrimiento y explotación de 
equipos32, y buenas condiciones de seguridad. Además las disposiciones contractuales obligan el 
mantenimiento requerido para conservar el equipo en buen estado y reponerlo cuando cumpla su 
vida útil” 
71 De acuerdo a los datos registrados por el DANE, el transporte público en la ciudad de Cali ha 
dejado de movilizar cerca del 20% de pasajeros entre el año 1999 y 2009, para el caso del Área 
Metropolitana de Centro Occidente se calcula una perdida aproximada del 26% en el periodo de 
análisis. 
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que los usuarios requieren, para evitar de esta forma seguir decayendo en la demanda 
del servicio, en este sentido los proyecto de SITP, Sistemas Integrados de Transporte 
Público, son una muy buena propuesta que se espera solvente los actuales problemas 
de los sistema masivos, además de aumentar los niveles de servicio y calidad de vida de 
los usuarios. 
De estos aspectos mencionados con anterioridad, se puede concluir que adicional a las 
propuestas y diversos estudios de factibilidad y estructuración que se realizan en cada 
uno de lo proyectos para determinar el crecimiento de la demanda y la oferta del sistema, 
es necesario que la Política Nacional de TPUM fomente estructuras y procesos, no solo 
de seguimiento y control, si no además, de replanteo o realineamiento de los alcances y 
objetivos una vez se coloque en marcha el sistema. En otras palabras, son requeridos 
sistemas que por ejemplo, analicen las proyecciones actuales de demanda (ver las 
ecuaciones de la Gráfica 4-2) y sus marcadas tendencias, para plantear propuestas de 
restructuración del proyecto en el corto y mediano plazo, estableciendo nuevas 
prioridades, nuevos lineamientos y nuevos objetivos específicos, que en el largo plazo 
permitan consolidar un único objetivo general del sistema.  
Otro factor importante de relacionar en el análisis, es la estructuración técnica que ha 
tenido lugar en cada uno de los sistemas, en los cuales lamentablemente, los procesos 
llevados a cabo han presentado diversos inconvenientes en su elaboración (ver Tabla 
4-3), posiblemente asociado a fallas técnicas en la toma de información necesaria, en el 
procesamiento y proyección de los valores o por influencias de orden político, 
independiente de los proceso que indujeron la falla, diferencias tan sustanciales entre la 
demanda proyectada y la real de la operación de los sistemas, tiene que ser punto de 
partida para la reestructuración y reconformación no solo de los objetivos y alcances de 
los diferentes sistemas, sino además, de la Política Nacional al respecto. Casos como 
AMCO y Cali donde la operación se ha consolidado con el tiempo, muy seguramente 
permitirá establecer con mayor facilidad los inconvenientes reales en cada sistema, 
determinando con certeza las causales de las diferencias de 34% y 56% de las 
demandas en AMCO y Cali respectivamente, es más, si se alude las causas de las fallas 
en materia de demanda únicamente a la falta de integralidad entre los sistemas de TPUC 
y TPUM (sobreposición de rutas, competencia, flexibilidad, etc), cabe nuevamente el 
llamado a la reconformación de y replanteo no solo de la Política Nacional de Transporte 
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Masivo, sino además, de la Política Nacional de Transporte Urbano, en concordancia con 
las recomendaciones del Banco Mundial, la Unión Europea y Brasil (Ver Capítulo 3) de 
considerar el transporte de la ciudad como un único sistema que integra los diferentes 
modos y medios de transporte.  
En este sentido, y como alternativa de solución a los inconvenientes presentados en las 
estructuraciones de los sistemas, se propone plantear como parte de la Política Nacional 
la estandarización de las variables y procesos técnicos que determinan las estructuras 
técnicas legales y financieras de los diferentes proyectos de transporte de las ciudades 
(BRT, Metro, Tren Ligero, Tranvía, entre otros). Esto permitirá como en el caso brasileño, 
tener un único modelo de transporte, en el cual no se presenten disparidades ni 
ambigüedades por lo menos en los parámetros básicos del diseño. 
Tabla 4-3. Demanda TPUM en estructuración y demandas reales de los sistemas. 
Ciudad Cobertura del Sistema 
Demanda 
Total 
Proyectada 
Años en 
Operación 
Demanda a II 
trimestre del 
2012 
Diferencia 
Barranquilla 32% 305,000  2 91,527  -70% 
Cartagena 100% 475,102  NA NA NA 
Bucaramanga 66% 380,000  3 45,886  -88% 
Valle de Aburra72 60% 249,200  1 29,460  -88% 
AMCO 46% 147,200  6 97,654  -34% 
Bogotá 26% 1,500,000  11 1,698,115  13% 
Soacha 75% 89,615  NA NA NA 
Cali 94% 902,400  4 396,438  -56% 
Fuente: Elaboración propia a partir de datos DNP. 
La 4-4 y Tabla 4-5, presentan un breve y empírico ejercicio para el cálculo de las 
elasticidades de la demanda73 del sistema Transmilenio previa y posterior 
                                               
 
72 Datos extraoficiales de Metroplus estiman que al cuarto trimestre del año 2012 se alcance una 
demanda diaria de 50.000 pasajeros. 
73 “La elasticidad de la demanda (qi) respecto a cualquiera de las variables que la determinan, 
puede definirse como el cociente entre el porcentaje en que cambia la cantidad demandada al 
cambiar alguna de las variables que influyen sobre ella, y el propio porcentaje de variación de 
dicha variable”, además, se considera que la demanda es inelástica cuando el cambio porcentual 
en la cantidad de la demanda es menor que el cambio porcentual en el precio. Al contrario, la 
demanda es elástica cuando el cambio porcentual en la cantidad de la demanda es mayor que el 
cambio porcentual en el precio (de Rus, Campos, & Nombela, 2003). 
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implementación de un alza a la tarifa al usuario en el periodos comprendido entre el 01 
de enero de 2001 (entrada en operación del sistema) y el 01 de agosto del 2006, periodo 
durante el cual se presentaron 6 alzas a la tarifa. En este sentido se encontró que tal y 
como se expone en variados documentos de análisis de la demanda del sistema de TPU 
(Secretaria de Movilidad de Bogotá, 2010), ésta se comporta casi por completo de forma 
inelástica, lo que indica que cambios en los costos del transporte impactan en menor 
medida la demanda de usuarios del sistema.  
Lo anterior se enmarca en la necesidad de correlacionar la tarifa y la demanda, aunque 
este análisis es superficial74, ayuda a corroborar que la estructura de los sistemas de 
TPUM, aunque en cierta forma, mantienen cautiva la demanda ya que no tiene modos 
complementarios o en competencia que ofrezcan otro tipo de servicio a los usuarios, su 
esquema general ha funcionado75 para evitar mayores impactos negativos en la 
operación, sin embargo, la falta de integralidad con el resto de los servicios y la falta de 
aplicación de las políticas que fomenten el transporte público, está aportando a un 
declive en el sistema general de transporte. Esto claro está, es solo un factor más entre 
                                                                                                                                              
 
Si el valor absoluto de la elasticidad es mayor a “1” se considera que la demanda es elástica, por 
el contrario si el valor absoluto es menor a “1” se considera que la demanda es inelástica. 
74 El proceso continuo de desarrollo del sistema transmilenio, que incluye la etapa de 
implementación de la Fase I entre el año 2001 y finales del 2002, la etapa de consolidación de 
dicha fase donde no se presentan variaciones apreciables de demanda, posteriormente una etapa 
de implementación de la Fase II entre enero de 2004 y finales de 2006, con su respectiva etapa 
de consolidación, imposibilitan un cálculo real y veraz de la elasticidades de la demanda al costo.  
75 Principales factores que aportan los sistemas de TPUM (SITM) a la eficiencia del transporte 
(Secretaria de Movilidad de Bogotá, 2010): 
 “Vinculación de participación privada mediante procesos licitatorios para obtener derechos 
de operación (en servicios troncales, alimentadores y recaudo), sin subsidios, por tiempos 
definidos, y estructura de bonificaciones y multas según el cumplimiento del contrato.  
 Distribución clara y eficiente de riesgos, que hacen a las empresas responsables de la 
operación, con lo cual se mejora la estructura empresarial de la industria transportadora y 
las condiciones laborales de los conductores, eliminando así la “guerra del centavo”. 
 Fortalecimiento institucional, concentrando las actividades de gestión, planificación, 
administración y control en una entidad técnicamente sólida, capaz de cubrir sus propios 
costos a partir de la tarifa o fuentes de explotación conexas.  
 Mejoramiento urbano. Se ha contribuido sustancialmente al ordenamiento vial, la 
recuperación urbanística de los sectores de influencia directa y se espera que ayude a 
densificar zonas céntricas de la ciudad como lo demuestra la experiencia internacional en 
sistemas de esta naturaleza. 
 Sinergia con otros sectores de la economía. Este tipo de proyectos genera, entre otros, 
oportunidades a las industrias automotriz y de la construcción, que además de contribuir 
con la generación de empleo, refuerza los vínculos económicos hacia atrás en buena 
parte con proveedores nacionales”. 
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los diferentes aspectos (descritos en el Capítulo 3) que fomentan directa o indirectamente 
la disminución de la demanda por TPU en la ciudad, entre estos se cuenta con factores 
como: crecimiento económico; poder adquisitivo de la clase media; reducción de 
impuestos y aranceles de los vehículos nuevos, los “problemas clásicos del TPUC” (Ver 
Capítulo 3.4.), entre otros. 
Tabla 4-4. Cálculo elasticidad de la demanda Transmilenio en 15 días antes y 
después del alza. 
Fecha 
Tarifa 
Técnica 
Tarifa al 
Usuario 
Usuarios 
promedio 15 días 
antes del alza 
Usuarios 
promedio 15 días 
después del alza Elasticidad 
Valor 
Absoluto 
elasticidad 
1-ene-01 792.53  800         
1-mar-01 808.61  850 190,716 207,909 1 1.442 
1-oct-01 893.87  900 476,456 460,531 -0.568 0.568 
1-nov-02 952.64  1000 669,680 612,071 -0.774 0.774 
1-sep-03 1,070.14  1100 629,355 667,819 0.611 0.611 
1-ene-05 1,136.65  1200 682,079 548,114 -2.160 2.160 
1-ago-06 1,272.98  1300 968,639 985,881 0.214 0.214 
Fuente: Elaboración propia a partir de datos DANE. 
Tabla 4-5. Cálculo elasticidad de la demanda Transmilenio en 30 días antes y 
después del alza. 
Fecha 
Tarifa 
Técnica 
Tarifa al 
Usuario 
Usuarios 
promedio 30 días 
antes del alza 
Usuarios 
promedio 30 días 
después del alza Elasticidad 
Valor 
Absoluto 
elasticidad 
1-ene-01 792.53  800         
1-mar-01 808.61  850 182,295 213,997 2.782 2.782 
1-oct-01 893.87  900 464,323 466,601 0.083 0.083 
1-nov-02 952.64  1000 654,861 636,650 -0.250 0.250 
1-sep-03 1,070.14  1100 614,066 664,559 0.822 0.822 
1-ene-05 1,136.65  1200 759,240 650,409 -1.577 1.577 
1-ago-06 ,272.98  1300 952,955 986,540 0.423 0.423 
Fuente: Elaboración propia a partir de datos DANE. 
Por último, es primordial avanzar en la propuesta de los PND 2006-2010 y 2010-2014 de 
la integración total física, operacional y tarifaria de las ciudades que cuentan con 
sistemas de TPUM – SITM, con la implementación de los SITP, un primer paso que 
permita la formulación completa de Política de Transporte Urbano que vincule los 
diferentes modos de transporte. 
Para el caso de las ciudades intermedias se resalta la importancia que puede llegar a 
tener la implementación de los SETP, ya que estos sistemas pueden entenderse como el 
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símil de los SITP en las ciudades de mayor tamaño, esto permitirá preparar las ciudades 
para el desarrollo de diferentes sistemas de transporte teniendo una base solida y fuerte 
de partida. 
Se considera necesario vincular la Política Nacional de Transporte con otras políticas 
estructurantes del país, que actúan en cierta medida como áreas conexas del sistema, en 
este sentido podemos mencionar, un desarrollo mancomunado con políticas de 
desarrollo económico en lo referente por ejemplo a la importación, fomento o desarrollo 
de la industria automotriz (automóvil, motocicleta, etc), esto en concordancia con lo 
presentado con anterioridad, ya que el crecimiento del poder adquisitivo de la población, 
acompañado de la disminución de los precios de los vehículos y un progresivo aumento 
en los costos del transporte público, son insumos base para consolidar el transporte 
privado en las ciudades. 
El siguiente estudio de caso, evaluará la relación entre los conceptos y lineamientos de 
política nacional de tarifa técnica, tarifa al usuario y autosostenibilidad financiera del 
sistema, en procura de determinar otras posibles causas a la progresiva disminución de 
la demanda de los sistemas masivos y del transporte público en general. Además, se 
espera dar una aproximación a la capacidad de pago de los usuarios del sistema 
Transmilenio en la ciudad de Bogotá, que permita evaluar si la política tarifaria es acorde 
a las necesidades de la población. 
4.2 Autosostenibilidad, tarifa técnica y tarifa al usuario 
en sistema Transmilenio. 
El presente caso de estudio, pretende evaluar tres aspectos fundamentales de la 
estructura tarifaria de los sistema de TPUM del país y en este caso particular de 
Transmilenio76, partiendo de los supuestos económicos utilizados en la estructuración de 
la tarifa del sistema. Analizando la estructura que da cabida a la concesión de la 
                                               
 
76 Las fases I y II del Sistema Transmilenio se encuentran actualmente en operación, estos 
corredores tienen una longitud de 84,43Km, cuentan con 6 estaciones intermedias de integración, 
7 portales, 5 cicloparqueaderos, 114 estaciones de parada. Existen adicionalmente 70 rutas 
alimentadoras y 515 Km. de corredores alimentadores. 
La Fase III de Transmilenio contempla los corredores Troncales de la Calle 26 y la Carrera 10ª, 
con una longitud aproximada de 19,85 Km. 
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prestación del servicio y los principales componentes que integran la tarifa técnica77, 
comparando la evolución de ésta con la tarifa al usuario78 y la capacidad de pago real de 
los usuarios del sistema Transmilenio. 
De acuerdo al Conpes 3260, los principios fundamentales del sistema tarifario de los 
sistemas de TPUM del país, obedecen a los siguientes conceptos: 
 Tarifa técnica: “definida en la estructuración financiera y legal de los proyectos 
y la política tarifaria al usuario- la cual deberá ser recomendada a los Alcaldes 
por la Junta Directiva de la Empresa Gestora - deberá asegurar la 
sostenibilidad de los SITM a largo plazo, distribuir eficientemente los riesgos, 
respetar las estipulaciones contractuales existentes, y cumplir con los 
siguientes principios: 
o Principio de recuperación de costos: la tarifa debe permitir la 
recuperación de costos del operador, de acuerdo a lo que 
contractualmente se defina y asegurar la sostenibilidad del proyecto sin 
que ello eleve el nivel actual de gasto en transporte público de los 
usuarios. 
o Principio de eficiencia: la tarifa no incluirá subsidios externos y será 
competitiva frente a otros modos de transporte.” 
                                               
 
77 “Dado un diseño operacional del SITP que se propone satisfacer las necesidades de movilidad 
de los usuarios del transporte público de la ciudad de Bogotá bajo condiciones de eficiencia y 
estándares de calidad de servicio, la Tarifa Técnica es la expresión matemática que indica el 
costo medio de operación y control por pasajero pago del Sistema (y demás costos que se defina 
sean imputables al usuario del Sistema); considerando para cada uno de los agentes que 
intervienen en dicha operación, una adecuada estructura de costos, y una rentabilidad razonable”. 
Contratos de Concesión Fase I y Fase II del sistema Transmilenio. 
78 Corresponde al cobro efectivo al usuario por el servicio utilizado. La relación entre la tarifa 
técnica y la tarifa al usuario se puede relacionar de la siguiente forma: 
∑(       )    (        )
 
 
Donde: 
V: Número de Validaciones 
TU: Tarifa al Usuario. 
TT: Tarifa Técnica. 
PP: Número de pasajeros pagos del sistema durante el período de pago. 
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o Principio de simplicidad: la tarifa debe ser sencilla en su metodología de 
estimación, aplicación y actualización.” 
 Tarifa al usuario, la cual debe estar acorde con la capacidad de pago de los 
usuarios del sistema, cumplir su sentido social, ser competitiva con los 
sistemas de transporte existentes, y sostenible en el tiempo. 
 Autosostenibilidad79: significa que el sistema debe ser autónomo en sus flujos, 
de manera que no requiera en el tiempo ningún tipo de subsidio externo a la 
operación para remunerar a todos los agentes involucrados directamente en la 
operación del sistema80. En otras palabras, la autosostenibilidad financiera 
relacionada por la política nacional para los sistemas de TPUM del país, se 
refiere netamente a la operación y no vincula la infraestructura, la cual, se 
puede entender como indirectamente subsidiada por las autoridades nacionales 
y locales81.  
En este orden de ideas, es posible entrever que para el caso de los sistemas de TPUM 
del país, la tarifa al usuario más allá de su concepto y razón social, debe atender la 
necesidad de suplir los costos de operación de los agentes privados que participan en la 
operación del sistema, sin que se requieran recursos públicos (subsidios). En síntesis se 
podría plantear que la financiación de la operación del sistema responde casi 
                                               
 
79 Una visión macro del concepto de autosostenibilidad, se relaciona más con la idea de beneficio 
social y riqueza de la sociedad, lo cual conllevaría, que aunque un proyecto no sea viable o 
autosostenible financieramente (visión micro) a lo largo del tiempo, su función social y el bienestar 
general que ofrezca, predominaría como criterio para avalar o no un proyecto (González Borrero, 
Bonilla Sebá, Guerrero Chaparro, & Otero, 2006). 
80 Operadores de flota, sistema de recaudo, fiducia y ente gestor. 
81 El documento Conpes 3260 establece que los ingresos provenientes del cobro a los usuarios de 
los sistemas, deberá cubrir los costos de: “i) suministro, operación y mantenimiento de los buses y 
de los equipos de recaudo; ii) funcionamiento de la sociedad titular del sistema; iii) mantenimiento 
de la infraestructura; iv) reducción de la sobreoferta; y, v) algunos componentes de la 
infraestructura y/o aprovisionamiento para la expansión del SITM para mantener y aumentar su 
cobertura. Por lo tanto, se espera maximizar la inversión privada en infraestructura, la cual deberá 
cubrir la construcción de los patios, talleres, y procurará cubrir otros componentes, tales como las 
estaciones y portales de modo que estas inversiones logren alcanzar como mínimo un 10% del 
costo total de la infraestructura. Dichas inversiones serán remuneradas vía tarifa, dependiendo de 
la capacidad de pago del usuario, y/o con otras posibles fuentes de ingresos del sistema, tales 
como negocios inmobiliarios y/o publicidad. La estructuración financiera de los SITM deberá tener 
en cuenta aportes adicionales de los municipios, y/o cualquier otra renta o fuente territorial que se 
identifique, para lograr el desarrollo de estos proyectos dentro de los parámetros establecidos por 
la Ley”. 
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exclusivamente a una lógica de negocio privado dejando de lado su sentido social, sin 
embargo, esta hipótesis se analizará con mayor cuidado más adelante.  
En este sentido y tal como lo expone Jorge Iván González (González Borrero, Bonilla 
Sebá, Guerrero Chaparro, & Otero, 2006), la tarifa al usuario debe resolver de la mejor 
manera una doble tensión: en primer lugar, el conflicto entre eficiencia y equidad; y en 
segundo lugar, la integralidad como camino para resolver la tensión entre los diversos 
actores (sociales, institucionales, privados) con intereses en el sistema. Es así como:  
 la tarifa al usuario tiende a ser eficiente, si garantiza la sostenibilidad financiera de 
la operación82. 
 Equitativa, si hace respetar la capacidad de pago de los usuarios de acuerdo a su 
nivel socioeconómico.  
 Integral, si permite resolver los conflictos generados no solo internamente entre 
los actores del sistema, sino además, los conflictos generados con los actores 
externos (operadores de transporte colectivo, usuarios de transporte privado, 
sociedad civil, etc). 
El cálculo del componente tarifario dentro de los sistemas de TPUM define la forma como 
se financiará la operación del sistema y ésta a su vez, es la herramienta principal para 
ejercer la regulación sobre la prestación de este servicio público. 
Gráfica 4-3. Principios económicos básicos de la estructura de la tarifa técnica y la 
tarifa al usuario.  
Fuente: Elaboración Propia a partir de la Política Nacional de Transporte, Conpes 3266 de 2003. 
                                               
 
82 Incluida una rentabilidad razonable de los operadores privados que intervienen en el sistema. 
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A continuación se hace una breve relación de los principales conceptos económicos y 
financieros que son considerados en el cálculo de la tarifa técnica y tarifa al usuario en 
los sistemas de TPUM del país. A partir del análisis de los supuestos económicos y 
financieros de la estructura tarifaria, se realizará la comparación de la tarifa del sistema 
con la capacidad de pago promedio de los usuarios del sistema transmilenio, cabe 
acotar, que no es parte de esta investigación la revisión y ajuste del modelo tarifario 
usado en la actualidad. 
4.2.1 Conceptos económicos y financieros básicos del sistema 
Transmilenio 
La evaluación de la tarifa técnica y la tarifa al usuario, parte del análisis general de los 
conceptos económicos y financieros considerados en la estructuración tarifaria del 
sistema. Respecto a los conceptos económicos considerados se destaca principalmente: 
equilibrio general y equilibrio parcial; elasticidad de precio y elasticidad de la demanda; 
relación económica entre infraestructura, congestión y tarifa. En cuanto a los conceptos 
financieros se puede sintetizar, en que el proyecto soporta su viabilidad financiera si tiene 
la capacidad de generar flujos de caja previsibles, con altos niveles de confianza, que 
permitan no solo el pago de la deuda de financiación, sino además asegurar 
rentabilidades aceptables para los diferentes agentes del sistema.  
Concepto 
Económico 
Definición 
Equilibrio 
General y 
equilibrio 
parcial 
Equilibrio general del sistema: Es la condición que garantiza la financiación 
global del proyecto, incluido los costos de inversión de operación e 
infraestructura, operación, funcionamiento del sistema, mantenimiento de 
infraestructura, costos financieros y de capital, costos sociales y económicos que 
se le carguen al sistema (tal es el caso de los costos asociados a 
democratización de la propiedad y reducción de sobreoferta).  En términos 
generales, se consideran todos los costos asociados para la puesta en marcha y 
funcionamiento del sistema.  
Equilibrio parcial del sistema: Esta condición garantiza que los ingresos que 
recibe cada agente del sistema como pago por las funciones desarrolladas 
dentro del sistema, cubra la totalidad de los costos de inversión, funcionamiento, 
costos financieros y rentabilidad (acorde con el mercado y con los riesgos 
88 Fundamentos Técnicos Teóricos para la Formulación de una Política de 
Transporte Masivo como Servicio Público 
Título de la tesis o trabajo de investigación 
 
asumidos) sobre el capital invertido. 
De acuerdo a lo expresado y correlacionando el concepto de equilibrio parcial 
del sistema con los conceptos de tarifa técnica y autosostenibilidad financiera del 
sistema, se encuentra que todos los conceptos propenden por que cada uno de 
los agentes del Sistema se mantengan financieramente viables en el tiempo. 
Esta misma estructura debe garantizar, las herramientas mínimas necesarias 
para que en caso de desequilibrio económico, éste se pueda restablecerse 
dentro del marco jurídico nacional, local y del contrato. 
Elasticidad de 
precio y 
elasticidad de 
la demanda 
A lo largo de los últimos años, diversos estudios realizados para Bogotá han 
ubicado este dato en diferentes valores, por ejemplo, para el caso de la 
estructuración financiera y tarifaria de Transmilenio Fase III se estimo este valor 
entre -0.1 y -0.78, y para la estructuración técnica de las Fases previas ubicaron 
el valor de la elasticidad en -0.85 (Steer Davis and Gleave, 1999), sin embargo, 
estudios alternos83 como el adelantado por la Universidad Nacional ubicaron 
este valor en -0,06. Valores representativamente disimiles, si se comparan con 
los parámetros internacionales que sitúan la elasticidad entre -0,25 y -0,40. 84 
Relación 
económica 
entre 
infraestructura, 
congestión y 
tarifa 
Para introducir esta triple relación, es necesario considerar que el transporte 
urbano, incluida las infraestructuras, son un bien cuasi-público, disponible para 
todos los consumidores (incluyente), que genera ciertos niveles de rivalidad, ya 
que, el uso o consumo por parte de un agente, aunque no limita el uso o 
consumo de otro, si se genera congestión y demora.  
El aumento de la cantidad de parque automotor privado en la red vial, hace que 
la velocidad media del sistema disminuya, lo que conlleva a aumentar los costos 
al resto de los agentes presentes, sin que ninguno de ellos asuma directamente 
los costos de congestión. La externalidad negativa que ocasiona las altas 
                                               
 
83 Para el caso de Bogotá el CID de la Universidad Nacional, mostro la alta correlación existente 
entre el ingreso por habitante en una sociedad y el nivel de motorización de la misma, así como, el 
crecimiento casi exponencial de la misma a lo largo del tiempo. El resultado del estudio dio como 
resultado una elasticidad ingreso de la demanda por transporte para Bogotá en un valor muy 
cercano a 1. Además, se obtuvo la elasticidad-precio debe estar en un rango entre -0.25 y -0.7 y 
la elasticidad-ingreso entre 0.9 y 1.2. (Centro de Investigaciones para el Desarrollo, 2004) 
84 Es importante resaltar que para el caso de la estructuración financiera y tarifaria del Sistema 
Integrado de Transporte Público de Bogotá, se optó por no incluir este concepto en los modelos 
económicos, debido a los amplios rangos y diversidad de enfoques existentes. (GGT, Escallón 
Morales & Asociados, SYSTRA, 2009) 
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congestiones del sistema de transporte urbano en general, puede ser corregida 
mediante la implementación de sistemas de transporte público colectivo y 
masivo, los cuales pueden capturar los costos de congestión, contaminación y 
demora, mediante la optimización del sistema. 
Ya que, la red vial es un bien cuasi-público, es necesario que esta sea costeada 
por el Gobierno (Nacional y Local), sin embargo, el creciente aumento en los 
costos de financiación de la construcción y mantenimiento de las vías (en 
especial las infraestructuras dedicadas), han repercutido en los llamados a que 
los sistemas de transporte público paguen por las vías que utilizan. Esto tiene 
dos importantes implicaciones:  
 El aumento de los costos del servicio público de transporte, conllevaría 
al aumento de las tarifas al usuario o a la necesidad de subsidios 
directos a la operación. El aumento de las tarifas impactaría 
directamente a los estratos medios y bajos de la población y su 
capacidad de pago, al ser los principales usuarios del sistema.  
 Aumento de las externalidades positivas del transporte público como la 
disminución en la congestión y contaminación, la reducción de los 
gastos total de la sociedad en transporte, etc.  
Punto de 
equilibrio entre 
oferta y 
demanda 
En este aspecto se hace uso de las teorías de la economía clásica y se espera 
lograr que la oferta y la demanda estén en equilibrio (cantidad de equilibrio). La 
estructura tarifaría propende por llegar a este punto, el cual es llamado precio de 
equilibrio (Martinez, 2010). En este contexto se podría asumir por ejemplo, que 
todas las sillas que se ofrecen en el sistema se ocupan por la demanda y todas 
las sillas demandadas por los usuarios son ofrecidas por el operador del 
transporte. 
Valoración de 
la demanda 
La demanda del servicio de transporte es derivada de actividades heterogéneas, 
lo que le da el carácter de bien intermedio, esta característica hace que la 
demanda se defina como “la disposición que tienen los consumidores por hacer 
uso de una determinada infraestructura o servicio de transporte” (Ginés de Rus, 
2003). Esta demanda está sujeta a la valoración que hacen los consumidores 
(usuarios de transporte) de las características del servicio de transporte con 
respecto a otros bienes que pueden adquirir, en este aspecto, la demanda 
compara lo que desea comprar con la cantidad de servicios e infraestructuras 
disponibles y su respectivo precio. 
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En este contexto es necesario considerar, que el usuario al realizar la valoración 
del servicio de transporte masivo con respecto a otros servicios de transporte 
(públicos) y otros bienes equiparables (vehículo privado); compara los niveles de 
confort, seguridad y efectividad del sistema y el impacto que tiene el costo de la 
tarifa sobre su canasta de gastos, lo cual lo lleva no solo a decidirse o no por el 
transporte masivo, sino también es un factor importante para descartar o no, 
decisiones que afecten de manera importante su capital (compra de vehículo 
privado, traslado del lugar de vivienda por efectos de distancia y precio de 
transporte del lugar de trabajo o estudio). 
Valor del 
tiempo del 
usuario. 
El valor monetario del tiempo del usuario de transporte se obtiene calculando los 
ingresos que percibe este en su trabajo durante la misma cantidad de tiempo 
que gasta en transportarse, bajo la consideración que el usuario dedica la mayor 
cantidad del tiempo a trabajar, con el fin de obtener la mayor cantidad de 
ingresos posibles. En este aspecto, existen diversos estudios para la ciudad de 
Bogotá, que determinan este valor promedio de los usuarios de acuerdo a su 
nivel socioeconómico. 
Precio 
generalizado 
del transporte. 
 
Se entiende como la suma del valor monetario de todos los determinantes de la 
demanda de transporte para un individuo: Se utiliza el dinero como unidad 
común de medida (en lugar de la satisfacción o cualquier otra variable) porque 
permite una comparación interpersonal más objetiva, aunque esto implica 
considerar también de manera implícita que todos los individuos comparten una 
misma valoración de los ingresos (Ginés de Rus, 2003) 
Este precio generalizado tiene en cuenta en la sumatoria no solo los 
componentes monetarios del viaje (p) = (costo del productor) sino que también 
suma el valor total del tiempo del usuario empleado (vt) y el valor de las 
condiciones de los elementos cualitativos (θ)=(comodidad, seguridad y 
efectividad percibidas por este). g (precio generalizado)= p+vt+ θ 
Fuente: Elaboración propia a partir los estudios técnicos de estructuración del sistema 
Transmilenio y bibliografía especializada. 
En relación a lo presentado en el cuadro anterior, el marco de análisis del presente caso 
de estudio se centrará únicamente en la evaluación del concepto de equilibrio parcial, del 
cual emana el cálculo de la tarifa técnica y por consiguiente se garantiza la 
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autosostenibilidad financiera del sistema Transmilenio. Los cálculos anteriores aún no 
vinculan aspectos sociales, como la capacidad de pago de los usuarios. 
Es importante destacar la importancia de los supuestos económicos del valor del tiempo 
del usuario y el costo generalizado del transporte, ya que éstos son los principales 
indicadores para la determinación de la capacidad de pago de los usuarios del sistema 
de TPUM, ya que se considera que a partir de la evaluación de estas dos variables es 
posible determinar una aproximación importante no solo a la capacidad de pago de los 
usuarios, sino además, a la estimación de la valoración de la demanda por el servicio. De 
acuerdo a lo anterior, la evaluación comparativa que se realizará posteriormente entre la 
tarifa técnica, la tarifa al usuario y la capacidad de pago de los usuarios del sistema 
Transmilenio, se hará contemplando estos dos conceptos económicos. 
Tal como se mencionó con anterioridad, la estructuración financiera y tarifaria del sistema 
Transmilenio, no vinculó los costos por infraestructura ya que de acuerdo a los datos 
calculados de la elasticidad de la demanda, se estimó que vincular el valor de la 
infraestructura en la tarifa técnica, incrementaría su valor entre el 44% y el 136%, lo que 
conllevaría en el mejor de los casos a una pérdida de demanda como mínimo del 36%, lo 
que indudablemente hubiera colocado en riesgo la viabilidad del proyecto. En este 
sentido, se destaca que el subsidio indirecto dado por el Gobierno Nacional y Local de la 
ciudad para la construcción de la infraestructura requerida, indudablemente ha 
garantizado la viabilidad del sistema en su inicio de operación, sin embargo, aún es 
necesario evaluar si esta política de subsidio en la infraestructura es suficiente para 
garantizar la prestación del TPUM como servicio público esencial de la comunidad, que 
esté al alcance de la capacidad de pago de los usuarios. 
De acuerdo a los alcances planteados en la presente investigación, los conceptos 
financieros usados en la estructuración del sistema Transmilenio Fase I, II y III se darán 
por óptimamente aplicados y su análisis se centrará únicamente en la definición de la 
tarifa técnica calculada a partir de las modelaciones. A continuación se hace una breve 
relación de los principales conceptos financieros aplicados en la estructuración financiera 
de la tarifa técnica, a manera de conocimiento. 
 Complementariedad en su operación. 
 Sistema unificado de recaudo. 
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 Estudios de demanda con buen nivel de certeza. 
 Implementación de mecanismos de cobertura para el riesgo de estimación de 
demanda.  
 Costos de inversión, operación y mantenimiento conocidos. 
 Implementación de mecanismos de cobertura de variación de costos unitarios en 
insumos de operación. 
 Asegurar que cada agente del sistema obtenga la remuneración total por las 
funciones prestadas (cubriendo costos de administración, operación y 
mantenimiento, inversión y financiación de la operación). La sumatoria de las 
remuneraciones de los agentes es la base de cálculo de la tarifa técnica del 
sistema.  
 El modelo financiero calculado para cada agente se compone de cuatro módulos: 
o Datos de entrada operacionales e indicadores financieros: cantidad de 
buses, kilómetros recorridos, y pasajeros transportados.  
o Modelo de costos: compuesto por costos variables, como por ejemplo, el 
número de kilómetros recorridos en un mes, y costos fijos, los cuales 
normalmente son constantes por mes y no dependen de la actividad 
realizada. 
o Modelo de inversión: se calculan todas las necesidades de inversión en 
equipos y en activos fijos del sistema, así como de cada uno de los 
agentes. Esto se calcula a partir de los parámetros operacionales del 
diseño técnico y de los costos unitarios de estas inversiones. 
 Se incluye infraestructura vial y mobiliario urbano, esto con el fin de 
construir diversas opciones de tarifa técnica, que permitan 
determinar su inclusión o no en la tarifa al usuario.  
 Los costos de los agentes privados se extraen del diseño 
operacional (vehículos nuevos, chatarrización de flota actual, 
patios y talleres, validadores en estaciones y buses, tarjetas 
electrónicas, entre otros. 
 Además, para cada agente del sistema (público y privado), se 
estiman las inversiones pre-operativas, tales como, oficinas, 
equipos de cómputo y telecomunicaciones, software, etc. 
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o Modelo de financiación: proyecta las posibles fuentes de recursos que 
cubrirán las inversiones y los costos de la operación, adicionales a las 
generadas por el flujo de caja del sistema. Estas fuentes recurrentemente 
provienen de entidades financieras (incluido un costo de deuda) y de 
capitales propios de los agentes (incluida una tasa de rentabilidad sobre el 
capital aportado – TIR entre el 14% y el 18%) 
 Se considera como cierre financiero satisfactorio cuando la remuneración del 
operador satisface un flujo de caja positivo, cobertura de servicio de deuda por 
encima de los niveles que exige el sector financiero y una TIR de los 
inversionistas por encima del nivel mínimo establecido objetivo. 
 Tarifa/Distancia: Tarifa Plana en las Fase I y II, la tarifa diferenciada por distancia 
o zona empezó a regir con la entrada en operación de la Fase III y las trece zonas 
del SITP (en proceso de implementación). 
 Integración entre sistemas: las dos fases de transmilenio con una operación 
madura se encuentran integrados totalmente, la integración con el resto del 
sistema se encuentra en proceso de articulación y se hará gradualmente respecto 
a la entrada en funcionamiento de los mismos. 
 Los recursos captados por la venta de pasajes alimentan dos fondos del sistema 
transmilenio: el primero, se denomina Fondo Principal y es el destinado al pago 
de los diferentes agentes del sistema; por otra parte, se cuenta con el Fondo de 
Estabilización Tarifaria y Contingencias, el cual obtiene sus recursos de las 
diferencias positivas (tarifa al usuario mayor a la tarifa técnica) que se presentan 
en diferentes periodos del sistema, entre la tarifa técnica y la tarifa al usuario, 
para cubrir las diferencias negativas (tarifa técnica mayor a la tarifa al usuario) 
que se presentan en ciertos periodos de tiempo, así como toda aquella 
eventualidad que se pueda presentar en la operación del sistema.  
 Tarifa diferencial: la aplicación de tarifas diferenciales a los usuarios de acuerdo a 
factores tales como, sitio del origen del viaje, franja horaria, descuentos por 
compra de grandes volúmenes, diferenciación de la tarifa por tipo de usuario o 
tipo de servicio o transbordo, empezaron a implementarse en el sistema 
Transmilenio de la ciudad de Bogotá gradualmente a partir del 1 de agosto de 
2012 y se espera se consolide esta política con la puesta en marcha en pleno 
Sistema Integrado de Transporte Público - SITP. Aunque la medida, es sin lugar a 
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dudas un importante paso en la consolidación de una política de transporte 
masivo como servicio público, diversos sectores locales y nacionales, aún 
discuten la viabilidad a largo plazo de este subsidio, ya que su principal fuente de 
financiación es el fondo de contingencias, el cual es una fuente que se nutre de 
los mismos pasajes vendidos en el sistema. En este sentido es importante 
enfatizar, en que un sistema de subsidios a los usuarios debe estar acompañado 
de un fuerte esquema financiero que viabilice recursos como mínimo en el corto y 
mediano plazo. 
En términos generales se puede sintetizar que el modelo financiero de la tarifa del 
sistema de TPUM de la ciudad de Bogotá, aboga por equilibrar la siguiente ecuación: 
Pasajes vendidos x Tarifa Técnica = Remuneración Agentes. Así mismo, el modelo de la 
estructura tarifaria se puede resumir básicamente en los siguientes aspectos: principios 
básicos, cálculo inicial de la tarifa técnica del sistema, procedimiento de ajuste de las 
tarifas de los agentes del sistema, fórmula de remuneración de los agentes del sistema, 
procedimiento de ajuste de la tarifa técnica del sistema, tarifa al usuario y fondos 
pertenecientes al fideicomiso del Sistema 
         
              
                  
              
                       
                                    
En cuanto a la tarifa al usuario, esta se define como el cobro efectivo que se realiza al 
usuario por la utilización del servicio de transporte. La potestad para la fijación de la tarifa 
al usuario del sistema pertenece a la autoridad Distrital en cabeza del Alcalde Mayor (en 
este caso la función se ha delegado en el Ente Gestor Transmilenio S.A.), en este ámbito 
se cuenta principalmente con tres criterios para la fijación de su precio: 
 Socioeconómico: se basa en la capacidad de pago de los usuarios del Sistema, el 
nivel de la tarifa se fija considerando la caracterización socioeconómica de todos 
los usuarios del Sistema, el ingreso promedio y la elasticidad de la demanda que 
puede presentarse ante variaciones en el costo del servicio. En este sentido, 
políticas como las propuestas por el Banco Mundial (Banco Mundial, 2002), 
permite establecer que el direccionamiento de la tarifa debe ser tal que permita 
conservar o disminuir el porcentaje de gasto que el usuario destina a transporte 
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público con respecto a su ingreso medio en el corto y mediano plazo, a través, de 
un esquema de subsidios directos a la operación. 
 Político: Este criterio se asocia principalmente a un esquema de tarifas fijadas por 
cuestiones o ánimos políticos, lo que se denomina jurídicamente como el “hecho 
del príncipe”, lo cual particularmente se asocia con políticas populistas, que no 
contemplan los argumentos o sustentos técnicos. 
 Autosostenibilidad del Sistema: Criterio usado para la estructuración de la tarifa al 
usuario de la política nacional de transporte de Colombia, ésta considera 
esencialmente los resultados de la tarifa técnica, la cual permite cubrir en su 
totalidad los gastos operacionales del Sistema, pero sin considerar aspectos 
como capacidad de pago del usuario y la elasticidad de la demanda al precio del 
servicio. Bajo esta modalidad las autoridades nacionales y locales minimizan los 
aportes de recursos públicos a la operación del sistema.  
Actualmente y tal como lo mencionan los diversos estudios de estructuración técnica, 
legal y financiera de las diferentes fases del sistema Transmilenio, incluido SITP, sea 
cual sea el nivel de tarifa al usuario que se fije, el esquema de tarifa al usuario ya está 
definido por el marco de política nacional y la autosostenibilidad financiera de sistema 
debe ser respetado. Esto significa que de no igualarse lo recaudado por venta de pasajes 
al nivel de ingresos determinado por la tarifa técnica, la diferencia debe ser cubierta con 
recursos externos a la operación y aportados por la autoridad local (Consejo Nacional de 
Política Económica y Social - CONPES, 2003). Lo anterior se ilustra matemáticamente a 
través de la siguiente igualdad: 
∑                         (        )
 
 
Donde: 
V: Número de Validaciones 
TU: Tarifa al Usuario. 
TT: Tarifa Técnica. 
PP: Número de pasajeros pagos del sistema durante el período de pago. 
I: Índice que hace referencia al tipo de pago por abordaje, cobros diferenciales, 
transbordo y descuentos. 
Esta ecuación es igual a la presentada al comienzo del estudio de caso, solo que en esta 
ocasión se considera la variable “Recursos Externos”, la cual tiene sentido en la igualdad 
si su resultante es positiva, en otras palabras si estos son necesarios. Cuando se 
requieren recursos externos, se contempla la necesidad de subsidiar la operación del 
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sistema con recursos públicos que provendrían exclusivamente del presupuesto Distrital 
(acorde a la política nacional de transporte)85.  
En el caso donde la igualdad planteada conlleve un valor negativo de “Recursos 
Externos”, se entiende que el valor recaudado por venta de pasajes es mayor al equilibrio 
que garantiza la autosostenibilidad financiera del sistema calculada en la tarifa técnica y 
se tendría un excedente de recursos. En estos casos, la estructuración financiera del 
sistema de TPUM de Bogotá implementó el denominado Fondo de Estabilización 
Tarifaria y Contingencias - FEC, el cual se alimenta de esta diferencia y permitiría cubrir 
los recursos faltantes cuando se presente la situación contraría. 
En términos generales el Fondo de Estabilización Tarifaria y Contingencias permite dar 
estabilidad en el tiempo a la Tarifa al usuario, lo que implica que la planeación de los 
incrementos de la tarifa al usuario se realiza de tal forma que ésta en ciertos periodos de 
tiempo acumule recursos y en otros cubra los faltantes. A este proceso se le denomina 
normalmente “dinámica natural de FEC” y su comportamiento se puede apreciar en la 
Gráfica 4-4. 
Gráfica 4-4. Tarifa Técnica, Tarifa al usuario y FEC 
Fuente: Elaboración propia 
                                               
 
85 Subsidios del orden Nacional no se contemplan dentro del marco de política del transporte 
urbano masivo, sin embargo, la estructuración de esquemas de subsidios para el transporte, el 
Banco Mundial recomiendan que emanen de propuestas de política de orden nacional, junto con 
las herramientas y mecanismos necesarios para que las diferentes autoridades locales los 
implementen. 
Ingreso al 
FEC 
Ingreso al 
FEC 
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Por otra parte, se considera necesario que las autoridades locales de Tránsito y 
Transporte de la ciudad de Bogotá, determinen y estandaricen variables como la 
elasticidad de la demanda86 o la elasticidad del ingreso, con el objeto de unificar criterios 
de los diferentes estudios de movilidad adelantados (transporte masivo, colectivo, 
privado, no motorizado, etc.) en la ciudad, obteniendo de esta forma estudios que sean 
equiparables, de fácil articulación y análisis, en el momento de construir y formular 
lineamientos de política para la ciudad. Así mismo, se considera de vital importancia que 
el Gobierno Nacional participe en la estandarización y actualización continua de este tipo 
de variables en las diferentes ciudades, con el fin de tener herramientas más solidas para 
la consolidación de una política integral de transporte urbano en el país87. 
Así mismo, se considera que es necesario costear las infraestructuras por medio de 
cobros directos a otras fuentes de financiación, como por ejemplo, los propietarios de los 
vehículos privados (la elasticidad precio de la tenencia de automóviles es cercana a 1 y 
se presenta mayoritariamente en los estratos más altos). En este punto, cobra vital 
importancia las diversas estrategias planteadas en el marco de Política Nacional actual 
(Gobierno Nacional de Colombia, 2011), donde se establecen nuevas herramientas para 
que las autoridades locales de transporte realicen cobros por congestión, contaminación, 
parqueadero, etc., con el fin, de destinar los recursos necesarios a la construcción de 
nueva infraestructura vial, mantenimiento de la existente, y la puesta en marcha y 
mejoramiento del transporte público urbano. 
 
                                               
 
86 Se destaca que la demanda por el servicio es muy sensible a los cambios de tarifa, debido a las 
características socioeconómicas de los usuarios del transporte público de Bogotá. Por ejemplo, 
para al Fase I de Transmilenio, se estimó que un aumento de $150 sobre la tarifa inicial ($750) 
reduciría la demanda en un 17%, lo que es equivalente a una pérdida de cerca de 112.000 
pasajeros por día. Estos valores permitieron el calculó realizado por Steer Davies and Gleave 
(Steer Davis and Gleave, 1999), donde la elasticidad precio de la demanda es cercana a -0,85%, 
en otras palabras, un incremento del 1% en la tarifa reduciría la demanda en 0,85%.  
87 En este aspecto, es importante considerar el modelo de Política Nacional de Transporte y 
Logística – PNLT de Brasil, el cual consolido y estandarizo el modelo general de transporte del 
país. 
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4.2.2 Tarifa técnica, tarifa al usuario, y aproximación a la 
capacidad de pago de los usuarios del sistema 
Transmilenio. 
Tal como se ha descrito con anterioridad la tarifa técnica, la tarifa al usuario y la 
autosostenibilidad del sistema de TPUM de Bogotá Transmilenio, están estrechamente 
correlacionadas, por lo cual es indistinta la tarifa que se asuma para la evaluación, por lo 
anterior, se centrará el análisis en la revisión de las diferentes tarifas al usuario de los 
últimos años, contrastando este valor con la capacidad de pago de los usuarios del 
sistema. Sin embargo, en la Tabla 4-6 se correlaciona los ajustes que se han realizado a 
la tarifa técnica y a la tarifa al usuario entre los años 2001 y 200688, con el fin de 
identificar certeramente la alta correlación de estas variables. 
Tabla 4-6: Ajuste de la tarifa técnica y tarifa al usuario entre los años 2001 y 2006 
del sistema Transmilenio.  
Fecha Tarifa Técnica Tarifa al Usuario 
1-ene-01 792.53  800 
1-mar-01 808.61  850 
1-oct-01 893.87  900 
1-nov-02 952.64  1000 
1-sep-03 1,070.14  1100 
1-ene-05 1,136.65  1200 
1-ago-06 1,272.98  1300 
Fuente: Elaboración propia a partir de datos de Transmilenio S.A. 
En la ¡Error! No se encuentra el origen de la referencia.Tabla 4-7 se presenta la 
evolución histórica que ha sufrido la tarifa al usuario del sistema de TPUM de Bogotá, 
                                               
 
88 “Los incrementos de la tarifa al usuario decretados en los meses de julio de 2007, julio de 2008, 
enero de 2010 y enero de 2011, ante la tendencia creciente de la tarifa técnica, han sido 
superados en el mes siguiente, por lo que en los últimos 70 meses transcurridos, durante 56 
meses la tarifa usuario ha permanecido menor a la técnica, lo que significa que la tarifa usuario ha 
cubierto los costos de operación del sistema en su totalidad en solo 14 meses. Esta situación 
evidencia un desequilibrio negativo permanente de la tarifa, lo cual se ha convertido en el día a 
día de la política tarifaria por parte de la Administración Distrital” (Contraloría de Bogotá D.C., 
2011). Se hace la salvedad, que el análisis del desequilibrio entre la tarifa técnica y la tarifa al 
usuario del sistema de Transmilenio, no hacen parte del alcance de la presente investigación, sin 
embargo se resalta la importancia de tratar este tema financiero a mayor profundidad, ya que 
incrementos adicionales a la tarifa al usuario muy seguramente ampliaría y profundizaría el 
impacto del costo de transporte en la canasta de gastos de los usuarios del sistema, así mismo, 
se esperaría que la demanda sufriera fuertes impactos y decayera considerablemente, siquiera los 
primeros meses siguientes al alza. 
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Transmilenio, en el periodo comprendido entre el año 2001 y el 2009, así como, el 
crecimiento real de la tarifa en pesos constantes del año 2012. En este aspecto es 
importante observar que el crecimiento real de la tarifa al usuario creció cerca de 2.4%, 
valor de referencia principal para la comparación con el crecimiento de la capacidad de 
pago de los usuarios del sistema. 
Tabla 4-7: Evolución de la Tarifa del sistema de TPUM entre el año 2001 y 2012. 
Año Tarifa TPUM (pesos) Tarifa TPUM (pesos 2012) Crecimiento real tarifa 
Crecimiento real 
salario mínimo 
2001 850 1354.1   
2002 900 1365.3 0.8% 4.1% 
2003 1100 1527.8 11.9% 2.9% 
2004 1100 1522.4 -0.4% 3.1% 
2005 1200 1590.0 4.4% 2.6% 
2006 1300 1593.8 0.2% 2.0% 
2007 1300 1601.6 0.5% 2.9% 
2008 1400 1647.8 2.9% 2.7% 
2009 1500 1660.5 0.8% 1.7% 
2010 1600 1704.0 2.6% 1.3% 
2011 1700 1757.8 3.2% -0.3% 
2012 1750 1750.0 -0.4% 1.0% 
Crecimiento Promedio Total 2.4% 2.2% 
Fuente: Elaboración propia a partir de datos del DANE y Banco de la República. 
Para el cálculo de la capacidad de pago de los usuarios se abordará el crecimiento de la 
inflación y salario mínimo como insumos base. En la Tabla 4-8 , se observa que la tarifa 
del transporte masivo ha crecido por encima de la inflación y muy de cerca al de los 
incrementos del salario mínimo, lo que puede interpretarse como un aumento real del 
gasto en transporte de la canasta de costos personal del usuario. En términos de valores 
reales (valores constantes del año 2012) se tiene que el salario ha crecido cerca de 
2.2%, mientras que la tarifa al usuario se ha incrementado en 2.4%. 
Tabla 4-8. Variación tarifas del sistema Transmilenio, el salario mínimo y la 
inflación (IPC). 
Indicador Variación 2001-2011 Variación promedio anual 
Inflación  59.3% 5.4% 
Tarifa al usuario Transmilenio 75.3% 6.8% 
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Salario Mínimo 77.0% 7.0% 
Fuente: Elaboración propia a partir de datos DANE. 
Para el cálculo de la capacidad de pago del usuario promedio del sistema Transmilenio, 
se considerarán las siguientes variables para el cálculo:  
 Caracterización socioeconómica de los usuarios de Transmilenio 
De acuerdo a la Encuesta de percepción sobre las condiciones y calidad del servicio de 
Transporte Público Colectivo y TransMilenio realizado por la Cámara de Comercio de 
Bogotá en el año 2011 (Cámara de Comercio de Bogotá D.C., 2011), el perfil típico del 
usuario del sistema de TPUM de la ciudad es predominado por viajeros del estrato 2 y 3, 
donde el primero representa cerca del 42% de los viajes y el segundo un 40%. Más aún, 
y tal como se mencionó en el caso de estudio anterior, se estima que un poco más del 
90% de los usuarios diarios del sistema corresponden a personas de los estratos 1, 2 y 3, 
dejando algo menos del 10% de los viajes para personas de estratos 4, 5 y 6. 
Más aún, realizar la misma relación y análisis de la demanda a nivel del transporte 
público urbano (masivo más colectivo) de la ciudad (ver Tabla 4.9), se encuentra que la 
tendencia se conserva y aproximadamente el 80% de los viajes son realizado por 
usuarios de los estratos socioeconómicos 2 y 3, además, un poco menos del 90% de los 
viajes se realizan entre los estratos 1, 2 y 3, situación que ratifica las estimaciones de 
Transmilenio. Así mismo, es posible identificar y ratificar: que el estrato uno (1) realiza un 
número de viajes significativamente menor a los estratos 2 y 3 en transporte público 
(asociado principalmente a una baja capacidad de pago), que se compensa muy 
seguramente en modos no motorizados o informales, situación que restringe sin lugar a 
dudas su participación en las diferentes actividades económicas de la ciudad. Por otra 
parte, los estratos altos, 5 y 6, no son usuarios asiduos del transporte público, ya que sus 
viajes se asocian más al uso de vehículos privados o el transporte público individual 
(taxi). 
De acuerdo a lo expuesto con anterioridad, es imperativo centrar el análisis de capacidad 
de pago en los usuarios que pertenecen a los estratos 1, 2 y 3, no solo por ser dentro de 
la estructura social las personas más vulnerables, sino por que, en términos de demanda 
y estabilidad financiera del sistema, representan el foco principal para dirigir las políticas 
de transporte masivo del país como servicio público esencial. 
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Tabla 4-9: Población y demanda de transporte público por estrato 
Estrato Población % Población 
del Total 
Número De 
Viajes Diarios 
% Viajes 
Total 
Viajes ida y vuelta 
diarios por 
Habitante 
1 599,878 8.43% 450,290 8.09% 0.38 
2 2,588,030 36.35% 2,123,149 38.14% 0.41 
3 2,824,141 39.66% 2,310,077 41.50% 0.41 
4 685,239 9.62% 544,696 9.79% 0.40 
5 y 6 422,785 5.94% 137,945 2.48% 0.16 
Total 7,120,073 100% 5,566,157 100% 0.39 
Fuente: Elaboración propia a partir de datos de la Secretaría Distrital de Planeación 2008 
(población por estrato) y del Centro de Investigaciones para el Desarrollo 2009 (número 
de viajes en transporte público por estrato). 
En concordancia con lo anterior, el observatorio de movilidad 06 del año 2011 (Cámara 
de Comercio de Bogotá D.C., 2011), en su sección 5.1 presenta las estadísticas con 
relación al porcentaje del ingreso mensual del hogar empleado en transporte (incluidos 
todos los modos), donde en síntesis se obtiene que este porcentaje ha ido creciendo 
significativamente en el periodo comprendido por los años 2008, 2009 y 2010 para todos 
los estratos socioeconómico, en particular se tiene: el estrato 1 pasó del 12.4% en 2008 
al 14.8% en el 2010, el estrato 2 aumentó del 9.9% en 2008 al 12.2% en 2010; el estrato 
3 aumentó del 9% en 2008 al 12% en 2010; y, los estratos 4, 5 y 6 en promedio pasaron 
de un 6% en 2008 a cerca del 8% en 2010.  
 Capacidad de pago 
Para el cálculo de la capacidad de pago de los usuarios de un sistema de transporte, 
existen diversas metodologías de aplicación en diferentes modelos financieros, 
económicos y sociales, sin embargo, el método más recurrente para medir la capacidad 
de pago de la población de un determinado lugar en el transporte público, es el concepto 
de índice de asequibilidad, el cual relaciona directamente el costo de un determinado 
número de pasajes al mes con los ingresos promedios mensuales de un usuario 
promedio. En este sentido, se resalta que la estructura de datos e información a analizar 
no se basará en los promedios de ingreso por hogar y por estrato socioeconómico, sino, 
se aplicará la metodología de agregación de datos usada por la Secretaría de Hacienda 
Distrital, para el cálculo de los ingresos de los hogares de Bogotá y en particular el de la 
concentración de la riqueza (Secretaría de Hacienda Distrital, 2006), esencialmente por 
dos razones; la primera, permite evaluar el gasto en transporte de los habitantes de la 
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ciudad no por estrato socioeconómico, sino por deciles de hogares, lo que permite una 
mayor desagregación de la información, y segundo, la homogeneidad y calidad de la 
información emanada de la Encuesta de Calidad de Vida 2003, la cual tiene un alto rango 
de confiabilidad. 
En la Tabla 4.10 se presenta el índice de asequibilidad para los ingresos per capita y 
costos del sistema Transmilenio para el año 2003. Dado un gasto mensual aproximado 
en transporte de $42.000 pesos por mes, con un valor de $1050 pesos (tarifa al usuario 
2003) por viaje y un promedio de 40 viajes mensuales, se obtiene que un habitante 
promedio del decil con ingreso más bajo debería llegar a destinar un poco más del 80% 
de su ingreso solo al transporte. Aún más, preocupante es observar que un poco más de 
la mitad de la población tiene que destinar cerca del 30% del ingreso a transporte 
masivo, mientras que los deciles 9 y 10, que representa a la población con mayor ingreso 
se obtiene que debería destinar a gastos de transporte en el sistema masivo del 3%. 
Tabla 4-10 Índice de asequibilidad por ingreso promedio mensual en diferentes deciles 
valores 2003.  
Fuente: Elaboración propia a partir de datos de la Secretaría de Hacienda Distrital 2003. 
En la Tabla 4.11, se actualiza a manera de aproximación los valores de ingreso hogar e 
ingreso per capita a valores constantes 2012, aplicándole la tasa de inflación acumulada 
entre el año 2003 y 2011, así como el porcentaje calculado de crecimiento real del salario 
mínimo del 2.2%, en comparación con un gasto mensual aproximado en transporte de 
Decil Total 
hogares 
Población Ingreso total 
(miles) 
% Ingreso 
total por 
decil 
Ingreso por 
Hogar 
Ingreso 
per cápita 
Índice 
asequibi
lidad 
persona 
1 197,479  830,223   $43,040,332  1.37% $217,949   $ 51,842  81.02% 
2 204,065  831,935   $89,458,540 2.86% $438,383  $107,531  39.06% 
3 188,528  738,560  $111,634,161 3.56% $592,136  $151,151  27.79% 
4 200,178  751,198  $144,594,493 4.62% $722,330  $192,485  21.82% 
5 200,531  724,388  $181,893,144 5.81% $907,057  $251,099  16.73% 
6 199,250  648,014  $207,842,039 6.64% $1,043,122  $320,737  13.09% 
7 191,524  605,206  $251,277,464 8.02% $1,311,989  $415,193  10.12% 
8 198,261  624,406  $353,831,970 11.30% $1,784,678  $566,670  7.41% 
9 198,219  589,156  $506,356,405 16.16% $2,554,530  $859,461  4.89% 
10 197,509  491,261  $1,242,557,854 39.67% $6,291,145  $2,529,323  1.66% 
Total 1,975,544  6,834,347  $3,132,486,405 100% $1,586,332  $544,549  7.71% 
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$70.000 pesos por mes, calculado con un valor de $1750 pesos (tarifa al usuario 201289) 
por viaje y un promedio de 40 viajes mensuales. De este ejercicio se obtiene que el 
índice de asequibilidad aumenta considerablemente para los decíles de más bajos 
ingresos, mientras que para los dos decíles superiores prácticamente se mantiene 
constante. Así mismo, es posible identificar que por lo menos para los primeros 4 decíles 
poblacionales el gasto que deberían destinar para movilizarse en transporte masivo en 
Bogotá, superaría el 20% de sus ingresos mensuales, mientras los 6 decíles siguientes 
deberían destinar en promedio 10% de sus ingresos mensuales al pago de la tarifa del 
sistema. 
Tabla 4-11 Índice de asequibilidad por ingreso promedio mensual en diferentes deciles 
valores 2012.  
Fuente: Elaboración propia a partir de datos de la Secretaría de Hacienda Distrital. 
Aunque los gastos destinados por los diferentes conjuntos poblacionales se muestran 
como elevados a simple vista, es importante estructurar un amplio estudio sobre el peso 
del gasto del transporte por persona y hogar en los diferentes conjuntos poblacionales de 
la ciudad, que permita determinar realmente estrategias a seguir por parte de una política 
nacional y local de transporte masivo, en pro de las reducciones de las desigualdades 
sociales.  
                                               
 
89 En este caso se utiliza la tarifa de Transmilenio al mes de Agosto de 2012, posterior a esta 
fecha la administración implementó un esquema de tarifa diferencial de acuerdo al horario del día, 
sin embargo, no se usará estos valores ya que las fuentes de financiación de estos subsidios 
están en proceso de consolidación. 
Decil Ingreso por Hogar 2012 
Ingreso per 
cápita 2012 
Índice asequibilidad persona 
2012 
1 $321,839.68 $76,553.62 91.44% 
2 $647,348.54 $158,787.86 44.08% 
3 $874,391.93 $223,201.04 31.36% 
4 $1,066,645.96 $284,238.05 24.63% 
5 $1,339,429.00 $370,791.67 18.88% 
6 $1,540,351.91 $473,624.21 14.78% 
7 $1,937,381.84 $613,105.49 11.42% 
8 $2,635,388.62 $836,786.94 8.37% 
9 $3,772,210.46 $1,269,143.97 5.52% 
10 $9,289,976.52 $3,734,988.07 1.87% 
Total $ 2,342,496 $ 804,122 8.71% 
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Realizar una comparación de gastos de transporte con diferentes países del mundo o la 
región carece de relevancia, si se considera, que tan solo el ingreso per cápita por 
persona varía considerablemente entre los distintos países, además, las tarifas al usuario 
distan de homogeneidad ya que éstas están ligadas a las políticas y estrategias de 
transporte implementadas por cada autoridad local o nacional. Por esta razón, es difícil 
encontrar en la literatura consultada un valor límite teórico para dichos gastos, sin 
embargo, se muestran como importantes avances en esta materia y referentes a seguir, 
el caso del “vale-transporte” en Brasil promovido por el PNLT, donde los trabajadores 
inscritos en el programa, destinan un máximo del 6% de su sueldo a este rubro de su 
canasta de gastos y el documento del Banco Mundial (Banco Mundial, 2002) donde 
estima que un 10% de los ingresos destinados al transporte es excesivo. 
En este orden de ideas, es importante mencionar que de acuerdo a los diferentes 
estudios adelantados en la ciudad, como por ejemplo los observatorios de movilidad 
2006 a 2010, Bogotá como vamos y estudios de la alcaldía de Bogotá, permiten 
establecer que para el caso de la ciudad los dos estratos con más bajos ingresos (1 y 2) 
destinan entre un 16% y 13% de sus ingresos por hogar al transporte. 
Cabe resaltar que en el caso colombiano, la legislación respecto a los contratos laborales 
estipulan un subsidio de transporte para las personas con contrato laboral fijo, que 
conlleva a que los costos se reduzca a cerca del 5% de los gastos mensuales, sin 
embargo, la economía colombiana en proceso de desarrollo y crecimiento, se encuentra 
atravesando por un momento en el cual los índices de personas que se encuentran 
laborando informalmente o con subempleos, según informes del Banco de la República 
(Banco de La República, 2012) y la Cámara de Comercio de Bogotá (Cámara de 
Comercio de Bogotá, 2006), son de aproximadamente del 57% para Bogotá y 62% a 
nivel nacional para el primer caso y cerca de un 25% para Bogotá y 28% a nivel nacional 
para el segundo. Estas tasas son sustancialmente altas, si se considera que la tasa de 
desempleo de personas en edad productiva se localiza en cerca del 10% y si además 
consideramos, que aproximadamente el 80% del empleo informal y del subempleo se 
presenta en los estratos 1, 2 y 3 (demanda principal de Transmilenio), es imperativa la 
implementación de políticas adicionales que cobije estos segmentos de la población. 
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Si para la población de Bogotá del año 2003 (ver Tabla 4.5) ubicada en los diferentes 
estratos socioeconómicos, se correlaciona los deciles calculados anteriormente, se 
puede a manera de aproximación estimar los estratos en los cuales se ubicaría cada 
persona. Según estadísticas de la Secretaría Distrital de Planeación del año 2008, se 
tiene que para el estrato 1 se tiene una población aproximada de 575,805 personas, el 
estrato 2 cerca de 2,484,173 personas, el estrato 3 cuenta con 2,710,809 personas, el 
estrato 4 con 657,741 personas y los estrato 5 y 6 se estima se componen de una 
población de 405,819 personas. Si adicional a esto se retoma la estimación que tiene 
Transmilenio respecto al usuario típico, donde cerca del 80% pertenece a los estratos 2 y 
3, es posible construir la siguiente tabla. 
Tabla 4-12 Relación población, ingreso y estrato socioeconómico.  
Decil Total hogares Población Ingreso por Hogar Ingreso per cápita Estrato 
medio 
1 197,479 830,223 $ 217,949 $51,842 1  
2 204,065 831,935 $438,383 $107,531 2 
3 188,528 738,560 $592,136 $151,151 2 
4 200,178 751,198 $722,330 $192,485 2 
5 200,531 724,388 $907,057 $251,099 3 
6 199,250 648,014 $1,043,122 $320,737 3 
7 191,524 605,206 $1,311,989 $415,193 3 
8 198,261 624,406 $1,784,678 $566,670 3 
9 198,219 589,156 $2,554,530 $859,461 4 
10 197,509 491,261 $6,291,145 $2,529,323 5 y 6 
Total 1,975,544 6,834,347 $1,586,332 $544,549  
Fuente: Elaboración propia a partir de datos de la Secretaría de Hacienda Distrital. 
De lo anterior se concluye que el estrato 1 estaría ubicado en el primer decil de la 
población, el estrato 2 se ubicaría en los deciles 2, 3 y 4, el estrato 3 se ubicaría en los 
deciles 5, 6, 7 y 8, el estrato 4 correspondería al decil 9 y los estratos 5 y 6 se ubicarían 
en el decil 10. Por tanto, se puede concluir que la mayoría de los usuarios del transporte 
masivo de la ciudad se ubicarían en los deciles 2 a 8, y si el conjunto del sistema 
(incluida la infraestructura) es subsidiado, podría concluirse de manera rápida que en 
definitiva las personas con más bajos recurso serían los más favorecidos con el 
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subsidio90. Sin embargo, esto no sería necesariamente cierto en todo sentido, tal como 
ya se mencionó, es necesario profundizar y fortalecer la información referente al peso del 
gasto en transporte en la estructura de costos de los hogares y las personas, como punto 
de partida para una noción más completa de equidad, accesibilidad y oportunidad 
(principios básicos otorgados por la Ley 105 al transporte público en Colombia). En este 
sentido, se cita a Kenneth Arrow quien define la equidad como la forma como el gasto 
impacta o afecta a cada persona, y no por el monto del subsidio que se le pueda 
otorgar91, en otras palabras pensar en subsidios para el TPUM debe partir del principio 
de “a quien” y de “que forma” se dirige el mismo, un subsidio general que disminuya la 
tarifa al usuario en todo el sistema, no tiene el mismo impacto ni beneficio para una 
persona ubicada por ejemplo en el decil 1 a una ubicada en el decil 10. 
 Subsidios 
Por último se hacen recomendaciones para la estructuración de sistemas de subsidios 
que estén acordes con las necesidades de las personas de más bajos recursos y con las 
posibilidades y alcances del Gobierno Nacional y Local. En el caso de la autoridad 
Nacional y la Política Nacional de Transporte, consignada en el PND 2010-2014, se 
resalta el importante avance que tuvo en materia de asignación de herramientas a las 
autoridades locales de transporte para la consecución de recursos al Transporte Público, 
tales como los cobros por congestión y/o contaminación92, o por nueva infraestructura 
                                               
 
90 A pesar que el PIB per cápita de Colombia en el año 2011 ascendía a cerca de US$ 9.397 y el 
de Bogotá a unos 14.877 (datos Cámara de Comercio de Bogotá), el coeficiente de Gini para 
Bogotá se estima que este por encima de 0.5 (Plan de Desarrollo Económico y Social y de Obras 
Públicas para Bogotá Distrito Capital 2012-2016), lo cual indica, que la baja asequibilidad que 
tiene los habitantes al transporte no se da únicamente porque la tarifa al usuario sea alta, sino 
porque Bogotá y en términos generales el País, poseen una concentración del ingreso muy alta en 
pocas personas (decil 10). Dadas estas condiciones, los índices de asequibilidad no los podrá 
mejorar significativamente la implementación de un determinado sistema de transporte, que puede 
apenas garantizar que los índices de asequibilidad no serán más bajos de los que existen 
actualmente. 
91 “los beneficios que recibe el individuo de un determinado gasto del gobierno dependen de las 
características de la persona. Por esta razón es ambigua la norma según la cual el gobierno debe 
tratar a los ciudadanos de la misma manera; el mismo gasto en diferentes individuos no produce 
beneficios iguales para todos” (Arrow, 1983). 
92 Los cobros de tasas o peajes relacionados con áreas de congestión y/o infraestructura nueva o 
mejorada, se fijará de acuerdo a las condiciones y características de la vía, el nivel de servicio 
ofrecido, el tipo de vehículo, el número de pasajeros o acompañantes y el tiempo de uso 
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construida, política en línea con las estrategias fomentadas por el Banco Mundial y la 
Unión Europea es sus respectivas políticas de transporte urbano.  
Para el caso de las autoridades locales, se recomienda como herramientas adicionales a 
las ofrecidas por la actual Política Nacional de Transporte Público del país, estrategias 
como los incrementos a la sobretasa a la gasolina, incremento adicionales en impuesto a 
los vehículos de transporte privado, participación activa y real de ingresos generados por 
los desarrollos comerciales y residenciales que se hayan beneficiado por el 
funcionamiento del sistema de TPUM, incluso la promoción desde el sector público de la 
construcción de portales, intercambiadores o centros de atención integral, con servicios 
conexos como centros comerciales que permitan el ingreso constante de ingresos, 
además de aportar recursos al desarrollo de la misma infraestructura. 
Es importante mencionar que un buen esquema tarifario y de subsidios debe propender 
por mantener un nivel se servicio adecuado y unos niveles de demanda óptimos que 
hagan viable la operación del sistema de TPUM en la ciudad, a la vez que garanticen los 
principios básicos del servicio público esencial del trasporte para las personas de más 
bajos recursos. De acuerdo a lo anterior, se recomienda realizar análisis profundos y 
estudios amplios que permitan establecer la conveniencia y alcance de una estructura de 
subsidios para el sistema de TPUM.  
El esquema tarifario y de subsidios, debe a su vez garantizar por lo menos dos objetivos 
principales, el primero que la tarifa al usuario no sea demasiado alta por que estaría muy 
seguramente desplazando una cantidad de viajes significativa de usuarios a otros modos 
de transporte, en segundo lugar y tal como se mencionó con anterioridad, garantizar que 
el gasto de la canasta de costos de los usuarios destinada a transporte, sea lo menor 
posible, de tal forma esos recursos adicionales puedan ser destinados a mejorar las 
condiciones de vida en otros aspectos.  
La literatura vinculada a la economía describe el uso común de dos esquemas de 
subsidios típicos para sistemas de transporte, el primero definido como subsidios directos 
a la tarifa al usuario de forma general y sin discriminación del tipo de usuario (beneficio 
común de todos los usuarios del sistema), el segundo tipo, se focalizan en la demanda y 
requieren de la selección del tipo de usuarios al que se destina el subsidio. Este segundo 
esquema a su vez puede tener dos estructuras, la primera de subsidios por parte de las 
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autoridades locales a la tarifa de ciertos grupos poblacionales y el segundo de subsidios 
cruzados dentro del mismo sistema, este último, se refiere a cuando ciertos usuarios 
pagan una tarifa mayor para beneficiar otro tipo de usuarios. A continuación se presenta 
una breve caracterización de los esquemas presentados. 
De forma general, las estructuras tarifarias que no cuentan con subsidios, se representan 
mediante una ecuación de equilibrio financiero básica: 
      
Donde I son los ingresos requeridos (autosostenibilidad), T es la tarifa al usuario y N el 
número de usuarios requeridos. 
Si se llegasen a considerar subsidios directos a la tarifa en general (subsidios directos), 
la ecuación cambia a: 
          
Donde Ts es la tarifa al usuario subsidiada y Ns es el número de usuarios subsidiados y 
S es la cantidad total del subsidio que deberá ser aportada por las autoridades locales. 
Este sistema se utiliza con frecuencia en decisiones de carácter político, que buscan un 
mayor impacto mediático de la medida, además este mecanismo por lo general tiene 
fuertes repercusiones en las finanzas de las autoridades locales (Banco Mundial, 2002). 
En el caso de una tarifa al usuario con subsidios específicos a cierta población y con 
recursos directos de las autoridades locales, se cuenta con la siguiente ecuación: 
                
Donde TN es la tarifa plena sin subsidio, NN el número de usuarios no subsidiado, Ts es 
la tarifa para los usuarios subsidiados, Ns el número de usuarios con subsidiado y S el 
monto total de subsidios requeridos por parte la autoridad local. Así mismo, la tarifa a los 
usuarios subsidiados se puede expresar como:  
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Además, si se considera que la tarifa subsidiada es una fracción (F) de la tarifa no 
subsidiada (TN*F), el subsidio total requerido para la viabilidad financiera del sistema se 
puede expresar como:  
     (   )     
Para el caso de subsidios cruzados, la ecuación financiera que da equilibrio al sistema se 
puede expresa como:  
              
Esta ecuación conserva las mismas variables que las ecuaciones anteriores y no incluye 
el monto de los subsidios requeridos (S). Si además de considera nuevamente, que la 
tarifa de los usuarios subsidiados equivale a una fracción (F) de la tarifa de los usuarios 
no subsidiados, se obtiene la siguiente ecuación:  
     (       ) 
Si se conociera exactamente el número o fracción de usuarios a los cuales se destina el 
subsidio (U), es posible obtener de la ecuación anterior el nivel de tarifa que se cobraría a 
los usuarios no subsidiados. 
       ((   )  (   )) 
De acuerdo a la teoría financiera, el último término de la expresión anterior puede 
utilizarse para describir los aumentos necesarios (A) en las tarifas de los usuarios no 
subsidiados de un sistema que no contempla subsidios.  
  
 
(       )
   
Este esquema de subsidios cruzados tiene una amplia aplicación en el sistema de TPUM 
de Bogotá y ha sido implementado durante los últimos 11 años de operación, tal como lo 
exponen Carrillo y Avellaneda (2010) “Aunque no es evidente para los usuarios diarios 
del sistema, las tarifas cruzadas dentro de la operación, constituye en sí, un subsidio 
cruzado entre aquellos usuarios que solo hacen uso del sistema troncal y aquellos que 
utilizan el sistema alimentador y el troncal (se estima que los usuarios que no usan 
alimentación pagan en la tarifa un subsidio de aproximadamente $200). En la Gráfica 4-4 
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se puede observar como el sistema al año 2008 cruza las tarifas con el fin de unificar en 
un solo precio el tiquete de viaje en el sistema, además se proyecta el precio que tendría 
dicho tiquete si no existiera o no se brindara la opción de los alimentadores” (Carrillo 
Pinzón & Avellaneda González, 2010).  
Para el año 2008 el sistema Transmilenio contaba con una tarifa técnica global del 
sistema aproximadamente de $1,391 pesos y una tarifa al usuario de 1,400 pesos, sin 
embargo, la tarifa técnica real del usuario exclusivo de servicio troncal se elevaba 
únicamente a $1,195 pesos y la tarifa técnica real de lo usuarios que usaban servicios 
alimentadores y troncales llegaba aproximadamente a $1,588 pesos. Es importante 
destacar, que si para el sistema no existiera este esquema de subsidios cruzados y los 
usuarios que utilizan el sistema alimentador y troncal, asociado a las personas que viven 
en las zonas periféricas y humildes de la ciudad, debieran pagar la tarifa plena del 
servicio, seguramente hubiera aumentado considerablemente el monto de dinero 
destinado al servicio de transporte y afectado su calidad de vida de forma general. 
A diferencia de los subsidios de los servicios públicos domiciliarios donde los estratos 
altos (4, 5 y 6) subsidian los estratos bajos (1, 2, 3), el esquema de Transmilenio utiliza 
subsidios de los usuarios que solo usan el sistema troncal, para beneficiar a los usuarios 
que utilizan los servicios alimentador y troncal, situación que repercute finalmente en los 
sobrecostos de transporte para las mismas personas vulnerables de bajos ingresos de 
los estratos 1, 2 y 3. 
Gráfica 4-5. Subsidio cruzado interno en el sistema Transmilenio. 
 
Fuente: Diagnóstico sistema Transmilenio 2008. 
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A continuación se extraerán los principales resultados arrojados de la propuesta de 
subsidios cruzados de la estructuración financiera y tarifaria realizada para el SITP de 
Bogotá (incluida fase III del sistema de TPUM de Transmilenio) (Secretaria de Movilidad 
de Bogotá, 2010) y se realizarán algunas observaciones encaminada a mejorar el 
sistema.  
 Ciertos segmentos de la población bogotana ante la imposibilidad de pagar las 
tarifas de transporte han optado por realizar largas caminatas o el uso de la 
bicicleta para acceder a sus sitios de trabajo.  
 En los estratos 1 y 2 el porcentaje de ingresos de los hogares que debe 
destinarse a transporte asciende al 19,07% y 16,94% (Departamento 
Administrativo de Planeación Distrital y Universidad Nacional de Colombia, 2004). 
 Se calcula que en Usme la población debe utilizar el 10,5% del ingreso en 
transporte, en Ciudad Bolívar el 9,5%, en San Cristóbal el 9,2% y en Bosa el 
7,2%. Porcentaje relativamente altos si se considera que el promedio de la ciudad 
es 4,8%. 
 La estructura tarifaria del sistema propende por mitigar los problemas de 
capacidad de pago de los estratos o segmentos de población más vulnerables, 
por medio de subsidios a la demanda, con recursos de las autoridades locales 
directamente o el establecimiento de subsidios cruzados.  
 Deben existir subsidios para los usuarios más pobres, la población adulta mayor y 
los niños o jóvenes en edad escolar.  
 Los aspectos analizados en la propuesta de subsidios incluyó la discriminación 
del número de viajes por estratos y por rangos de edad (12-17, 18-25, 26-64, 65 y 
más). 
 Las consideraciones de la propuesta incluyeron una tarifa promedio para un 
usuario no subsidiado de $1.200 pesos y un subsidio promedio de $600 pesos, o 
el equivalente al 50% de la tarifa plena. 
Tabla 4-13: Impactos de Políticas Hipotéticas de Subsidios anuales. 
POBLACIÓN OBJETIVO Viajes 
diarios 
Porcentaje 
de los viajes 
diarios 
Subsidio externo 
(Millones de 
pesos) 
Subsidio cruzado 
aumento tarifas 
sin subsidio) 
Todo los estratos 1 y 2 y 
población entre 12-17 y de más 
de 65 de estrato 3  
3.078.385 55,3% 674.166 38,2% 
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POBLACIÓN OBJETIVO Viajes 
diarios 
Porcentaje 
de los viajes 
diarios 
Subsidio externo 
(Millones de 
pesos) 
Subsidio cruzado 
aumento tarifas 
sin subsidio) 
Todo los estratos 1 y 2 y 
población entre 12-17 de 
estrato 3  
2.882.037 51,8% 631.166 34,9% 
Todo los estratos 1 y 2 y 
población de más de 65 de 
estrato 3  
2.769.787 49,8% 606.583 33,1% 
Estratos 1 y 2 2.573.439 46,2% 563.583 30,1% 
Todo el estrato 1 y población 
entre 12-17 y de más de 65 de 
estratos 2 y 3  
1.419.323 25,5% 310.832 14,6% 
Población entre 12-17 y de más 
de 65 de estratos 1, 2 y 3  
1.067.460 19,2% 233.774 10,6% 
Todo el estrato 1 y población 
entre 12-17 de estratos 2 y 3  
1.042.515 18,7% 228.311 10,3% 
Todo el estrato 1 y población de 
más de 65 de estratos 2 y 3  
827.099 14,9% 181.135 8,0% 
Población entre 12-17 de 
estratos 1, 2 y 3  
652.378 11,7% 142.871 6,2% 
Población entre 12-17 y de más 
de 65 de estratos 1 y 2 
562.513 10,1% 123.190 5,3% 
Solo estrato 1 450.290 8,1% 98.614 4,2% 
Población de más de 65 de 
estratos 1, 2 y 3  
415.082 7,5% 90.903 3,9% 
Población entre 12-17 de 
estratos 1 y 2 
343.780 6,2% 75.288 3,2% 
Población de más de 65 de 
estratos 1 y 2  
218.733 3,9% 47.903 2,0% 
Población entre 12-17 y de más 
de 65 de estrato 1 
98.426 1,8% 21.555 0,9% 
Población entre 12-17 de 
estrato 1 
60.153 1,1% 13.174 0,5% 
Población de más de 65 de 
estrato 1 
38.273 0,7% 8.382 0,3% 
Todo los estratos 1 y 2 y 
población entre 12-17 y de más 
de 65 de estrato 3  
3.078.385 55,3% 674.166 38,2% 
Todo los estratos 1 y 2 y 
población entre 12-17 de 
estrato 3  
2.882.037 51,8% 631.166 34,9% 
Todo los estratos 1 y 2 y 
población de más de 65 de 
estrato 3  
2.769.787 49,8% 606.583 33,1% 
Estratos 1 y 2 2.573.439 46,2% 563.583 30,1% 
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POBLACIÓN OBJETIVO Viajes 
diarios 
Porcentaje 
de los viajes 
diarios 
Subsidio externo 
(Millones de 
pesos) 
Subsidio cruzado 
aumento tarifas 
sin subsidio) 
Todo el estrato 1 y población 
entre 12-17 y de más de 65 de 
estratos 2 y 3  
1.419.323 25,5% 310.832 14,6% 
Población entre 12-17 y de más 
de 65 de estratos 1, 2 y 3  
1.067.460 19,2% 233.774 10,6% 
Todo el estrato 1 y población 
entre 12-17 de estratos 2 y 3  
1.042.515 18,7% 228.311 10,3% 
Fuente: Tomado Diseño Técnico, Legal y Financiero del Sistema Integrado de Transporte Público 
para la ciudad de Bogotá D.C. 
 De la tabla anterior se puede concluir por ejemplo, que una política de alto 
impacto en subsidios, que busque beneficiar en general los estratos 1 y 2, así 
como a los jóvenes y ancianos del estrato 3, implicaría en el caso de subsidios 
cruzados un aumento de tarifas cercana al 40% en los usuarios que no serían 
subsidiados. En el caso de subsidios directo de las autoridades locales el monto 
que se debería destinar anualmente para cubrir esta obligación es superior a los 
ingresos por impuesto predial de toda la ciudad (2007), alrededor de $650.000 
millones. 
 El estudio plantea que los altos recursos necesarios provienen por que en 
conjunto los estratos 1 y 2 representan cerca de la mitad de los habitantes de la 
población y de los viajes de la ciudad. Por lo cual plantean como poco factible una 
política de subsidios que tenga como meta cubrir totalmente a estos segmentos 
sociales.  
 Se plantea que el subsidio cruzado más acorde para beneficiar con el 10% de 
descuento a los jóvenes y adultos mayores de los estratos 1 y 2, es el incremento 
general de la tarifa del 5% al resto de los usuarios.  
De acuerdo a los apartes relacionados con anterioridad y retomando el análisis realizado, 
se recuerda que de acuerdo a los estudios previos realizados al sistema Transmilenio, el 
90% de los usuarios del sistema pertenecen a los estratos 1, 2 y 3, así mismo, se pueden 
relacionar a que estos usuarios pertenecen a los deciles 1 al 8 de la población los cuales 
presentan los más bajos ingresos de la ciudad y los más altos costos de transporte, por 
lo cual un sistema de subsidios cruzados afectaría directamente a esta población, por 
otra parte, si la política se enfocará en incremento sustancial a las tarifas de los usuarios 
de los deciles 9 y 10 o estratos 4, 5 y 6 (10% del total de los usuarios del sistema), podría 
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repercutir rápidamente en una migración de estos a el vehículo particular u otros modos 
de transporte. 
Por lo anterior, se recomienda que el planteamiento de una política de subsidios del 
TPUM como servicio público, a diferencia de los servicios públicos domiciliarios, no 
puede estar enfocada a la estructuración interna o subsidios cruzados, pues esto 
repercutiría directamente en afectar a las personas de más bajos recursos, por el 
contrario el planteamiento de la política de subsidios debe estar respaldada con 
financiación directa de la autoridad local, financiada por tasas impuestas al vehículo 
privado, tal como se mencionó con anterioridad, cobros por congestión y/o 
contaminación, cobro por estacionamiento, tasas por uso de infraestructura, entre otros.  
Cabe mencionar, que lo planteado espera no contravenir la estrategia de política de tarifa 
integrada, ampliamente usada y probada en diferentes sistemas de TPUM y TPUC del 
país (SITM y SETP), donde los usuarios que realizan transbordos se ven directamente 
beneficiados por el pago de una única tarifa (ver Gráfica 4.4.), al contrario, se espera que 
este sistema se vea fortalecido por medio de otras estrategias que permitan brindar 
mayores beneficios a los usuarios. 
Desde el punto de vista del excedente público, la autosostenibilidad abarca todo el 
conjunto de costos y beneficios sociales, que tiene como referencia el bienestar de las 
personas que puede tener un valor intrínseco, independientemente del costo. Por lo tanto 
la cuantificación del beneficio social es compleja porque algunas de las variables son 
difíciles de ponderar, pero se considera que un beneficio positivo, así sea menor que el 
costo, es suficiente para legitimar un proyecto. 
Tal como se expuso al comienzo del estudio de caso, los agentes privados que participan 
en el Sistema Transmilenio, tienen una noción de Autosostenibilidad que se enmarca 
netamente en el ámbito financiero y se refleja tanto en los contratos de concesión que 
negocia y firma el Distrito, como en el tipo de remuneración de todos los agentes públicos 
y privados que intervienen, respondiendo la financiación del Sistema a la lógica de un 
negocio privado. Por lo cual, la tarifa para el usuario (TU) debe garantizar casi 
exclusivamente la sostenibilidad de la operación (incluida una rentabilidad razonable para 
el privado), dejando de lado nociones como el “acceso” y la “equidad”. 
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“Los principios éticos deben ser los criterios que iluminen nuestras decisiones” y por lo 
tanto las que determinen las características de la percepción de la eficiencia del Sistema 
Transmilenio (Gonzalez, 2006). En un ambiente ideal el sistema debería considerarse 
como un “servicio público esencial”, que deber ser asequible para todos los 
consumidores, en el cual, no es conveniente mantener una estructura del sistema que 
elude su fin social y se rige bajo una política que en términos económicos, se podría 
considerar de precios de óptimo segundo, en otras palabras, como su actual estructura 
no le permite cumplir su objetivo principal de servicio público esencial, recurre a cumplir 
con su segundo objetivo la viabilidad financiera en el tiempo (ingresos igual a egresos). 
Esta reflexión plantea la complejidad y los problemas a los que se ve enfrentado el 
Sistema Transmilenio cuando se le da el carácter de Autosostenible, sin considerar 
monetariamente todas las externalidades del sistema ya sean negativas o positivas que 
genera el sistema a la ciudad y a sus ciudadanos, las cuales pueden compensar y 
justificar en un momento dado un subsidio o un sobrecosto en el que tiene que incurrir el 
ente gestor, la autoridad Local, Regional o Nacional competente para mantener el 
principio de equidad y accesibilidad del servicio. 
Hasta este punto es claro que la actual política de tarifas, que ha estructurado al sistema 
Transmilenio en la última década aún puede mejorar más, además es imperativo 
implementar una política de impuestos y subsidios, que permita establecer una función 
social adecuada para la ciudad, considerando en su estructura, claro está, los sistema de 
transporte público y privado, que permitan estructurar al sistema como un servicio público 
esencial al servicio de la ciudad.  
 

  
 
5. Fundamentos técnico – teóricos para la 
formulación de una política de transporte 
masivo como servicio público en Colombia. 
Los fundamentos técnico teóricos que den cavidad a una formulación de política pública 
de transporte masivo como un servicio público esencial en Colombia, implica considerar 
como eje de la política al usuario y sus necesidades de movilización por el territorio, bajo 
unos costos razonables acordes a su capacidad de pago y con niveles de servicio que lo 
incentiven a mantenerse en el sistema.  
Además, es necesario considerar que a pesar de los esfuerzos realizados hasta el 
momento por las diferentes políticas y estrategias públicas, es indudable que estamos 
presenciando un cada vez mayor dominio del vehículo particular (automóvil y 
motocicleta), asociado a las diferentes fallas en que han incurrido a lo largo de los años 
las autoridades e instituciones públicas. Por lo anterior se propone considerar los 
siguientes aspectos como parte de los fundamentos necesarios para consolidar la 
Política Pública Nacional en materia de TPUM. 
 De acuerdo a los resultados obtenidos del análisis a las demandas de los sistemas 
de Transporte Público Urbano Masivo y Transporte Público Urbano Colectivo del 
país, así como del sistema tarifario y capacidad de pago de los usuarios del sistema 
Transmilenio (caso Bogotá), se considera necesario más allá de promover una 
Política Nacional de Transporte Público Urbano Masivo como sistema independiente 
de la estructura de movilidad de la ciudad, consolidar como mínimo una Política 
Nacional de Transporte Público Urbano (Masivo y Colectivo), la cual conserve y 
consolide sus propuestas de proyectos tipo SITM, SITP y SETP, fortalezca y fomente 
el desarrollo de estrategias alternas que garanticen que la demanda del TPU se 
mantenga como mínimo estable en el tiempo y evitar con ello la migración de 
usuarios a otros modos de transporte. En este contexto por ejemplo, se considera 
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necesario avanzar en la reglamentación desde el nivel nacional, de los mecanismos 
encaminados a gravar fuertemente los vehículos particulares (automóviles y 
motocicletas) y a restringir su ingreso a diferentes zonas de las ciudades (ver 
Capítulo 3.4.5), que desincentiven su uso y fomenten el transporte público, en caso 
contrario, se recomienda viable el uso de estrategias encaminadas al premio en lugar 
del castigo de los usuarios del transporte privado que propendan por el uso de 
transporte público, método que ha sido de amplia aplicación en ciudades asiáticas 
con muy buenos resultados (ver Capítulo 3.1). 
 La autosostenibilidad de un sistema de transporte depende tanto de la balanza de 
aportes entre los entes públicos y privados en construcción de infraestructura y 
operación, como del contexto en el cual se inserta el sistema, por lo tanto la 
estructura técnica de los sistemas en cuanto a los principios básicos de integración 
operacional, tarifaria y física pueden y deben ser una constante en cada ciudad, sin 
embargo, se considera necesario implementar adicionalmente estudios 
socioeconómicos y financieros en cada una de las ciudades donde se implementen 
sistema de TPUM, encaminados específicamente en evaluar poblaciones vulnerables 
susceptibles de subsidios y las posibilidades concretas y reales de utilizar como 
apalancamiento de recursos monetarios las tasas y cobros a los usuarios de 
transporte privado. 
 Se considera necesario revaluar el concepto de autosostenibilidad del marco de 
política actual, ya que como se expuso a lo largo del documento, los diferentes 
agentes públicos y privados que participan en los SITM, tienen una noción de 
autosostenibilidad que se enmarca netamente en el ámbito financiero, situación que 
se refleja tanto en los contratos de concesión que negocian y firman los Entes 
Gestores, como en el tipo de remuneración empleada para los agentes públicos y 
privados que intervienen en el sistema, respondiendo la financiación del mismo 
exclusivamente a la lógica de un negocio privado, por lo cual, la tarifa para el usuario 
(TU) debe garantizar esencialmente la viabilidad financiera de la operación (incluida 
una rentabilidad razonable para el privado), dejando de lado nociones como el 
“acceso” y la “equidad” de los usuarios. En ese sentido, se recomienda considerar 
cuantitativamente todas las externalidades del sistema ya sean negativas o positivas 
que genera el sistema a la ciudad y a sus ciudadanos, las cuales pueden compensar 
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y justificar en un momento dado un subsidio o un sobrecosto en el que tiene que 
incurrir el ente gestor, la autoridad Local, Regional o Nacional competente para 
mantener el principio de equidad y accesibilidad del servicio. 
 La autosostenibilidad de los sistemas de TPUM, obliga a que los Ente Gestor piensen 
en diferentes alternativas de ingresos, por lo cual se recomienda, ampliar el campo 
de visión y participación de los Entes Gestor de los sistemas en diferentes 
actividades económicas y financieras, que permitan reinvertir estas utilidades por 
ejemplo, en la estructura de subsidios a los usuarios lo que redundaría 
indudablemente en el beneficio social del sistema. Actualmente los Ente Gestor 
pueden captar recursos adicionales de actividades conexas como la publicidad, la 
consultoría o beneficios financieros de los recursos manejados, sin embargo, es 
necesario construir el marco normativo y político que permita a los Ente Gestor 
participar directamente en el usufructo de actividades más rentables como la 
explotación de centros comerciales y de servicios conexos al sistema, desarrollos 
inmobiliarios en las áreas de influencia directa del sistema, entre otras.  
 Se recomienda que los estudios técnicos, legales y financieros que se realicen en las 
diferentes ciudades para la implementación de sistemas de TPUM, fortalezcan los 
componentes asociados con la distribución socioeconómica y características 
(capacidad de pago, causas de la migración a otros modos de transporte) de los 
usuarios del servicio, con el fin de determinar con más claridad a quien y como dirigir 
las medidas o políticas que propendan por fortalecer el transporte público, de tal 
forma se aumente o por lo menos se conserva los índices de demanda actual. 
 Importante establecer una mesa de trabajo decisoria que esté compuesta por 
representantes de todas las entidades que tengan injerencia en los procesos de 
planificación de TPU (secretarías de tránsito y transporte, secretarías o entidades 
gestoras de infraestructura y entes gestores de los SITM), desarrollo territorial 
(secretaría de planeación), gestión ambiental (corporaciones autónomas), entre otras, 
las cuales serán las encargadas de promover la planificación integral del TPU y sus 
actividades conexas. 
 Es vital el fomento dado a la integración de políticas públicas sectoriales, bajo un 
único programa, tal como lo es el caso de la política de Ciudades Amables, la cual 
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vincula las políticas sectoriales de desarrollo urbanístico, vivienda, agua, 
saneamiento básico y transporte, para consolidar una red de servicios sociales que 
mejoren de manera integral la calidad de vida de las ciudades. 
 Se recomienda la pronta implementación de los SITP en las ciudades con SITM 
implementados, de tal forma, se transfiera las ventajas operacionales de los sistemas 
masivo a los sistemas urbanos en general (rapidez, seguridad, comodidad, 
frecuencia, integración física, operacional y tarifaria, entre otros). Así mismo, se 
considera necesario que las ciudades que deseen estructurar nuevos proyectos 
propendan por la integralidad total de los servicios (caso SITP y SETP), de tal forma, 
se eviten al máximo los inconvenientes presentados en la actualidad. 
 Se recomienda que adicional a las propuestas y diversos estudios de factibilidad y 
estructuración técnica legal y financiera que se realizan actualmente en cada uno de 
lo proyectos para determinar la viabilidad de los mismo (crecimiento de la demanda y 
la oferta del sistema), es necesario que la Política Nacional de TPUM fomente 
estructuras y procesos, no solo de seguimiento y control, si no además, de replanteo 
o realineamiento de los alcances y objetivos una vez se coloquen en marcha los 
sistemas. En este sentido, y como alternativa de solución a los inconvenientes 
presentados en las estructuraciones de los sistemas, se propone plantear como parte 
de la Política Nacional la estandarización de las variables y procesos técnicos que 
determinan las estructuras técnicas legales y financieras de los diferentes proyectos 
de transporte de las ciudades (BRT, Metro, Tren Ligero, Tranvía, entre otros), esto 
permitirá como en el caso brasileño, tener un único modelo de transporte, en el cual 
no se presenten disparidades ni ambigüedades por lo menos en los parámetros 
básicos del diseño. 
 Se considera necesario vincular la Política Nacional de Transporte con otras políticas 
estructurantes del país, que actúan en cierta medida como áreas conexas del 
sistema, en este sentido podemos mencionar, un desarrollo mancomunado con 
políticas de desarrollo económico en lo referente por ejemplo a la importación, 
fomento o desarrollo de la industria automotriz (automóvil, motocicleta, etc), ya que el 
crecimiento del poder adquisitivo de la población, acompañado de la disminución de 
los precios de los vehículos y un progresivo aumento en los costos del transporte 
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público, son insumos base para deteriorar el transporte público y consolidar el 
transporte privado en las ciudades. 
 Se considera necesario costear las infraestructuras y la operación del transporte 
público, por medio de cobros directos a otras fuentes de financiación, como por 
ejemplo, los propietarios de los vehículos privados (la elasticidad precio de la 
tenencia de automóviles es cercana a 1 y se presenta mayoritariamente en los 
estratos más altos). En este punto, cobra vital importancia las diversas estrategias 
planteadas en el marco de Política Nacional actual, donde se establecen nuevas 
herramientas para que las autoridades locales de transporte realicen cobros por 
congestión, contaminación, parqueadero, etc., con el fin, de destinar los recursos 
necesarios a la construcción de nueva infraestructura vial, mantenimiento de la 
existente, y la puesta en marcha y mejoramiento del transporte público urbano. 
 Es importante enfatizar, que un sistema de subsidios a los usuarios debe partir del 
principio de “a quien” y de “que forma” se dirige el mismo, además debe estar 
acompañado de un fuerte esquema financiero que viabilice recursos públicos, como 
mínimo en el corto y mediano plazo, además de, conservar o disminuir el porcentaje 
de gasto que el usuario destina a transporte público con respecto a su ingresos. 
 El esquema tarifario y de subsidios, debe a su vez garantizar por lo menos dos 
objetivos principales, el primero que la tarifa al usuario no sea demasiado alta porque 
estaría muy seguramente desplazando una cantidad de viajes significativa de 
usuarios a otros modos de transporte, en segundo lugar, el gasto de la canasta de 
costos de los usuarios destinada a transporte, sea lo menor posible, de tal forma esos 
recursos adicionales puedan ser destinados a mejorar las condiciones de vida en 
otros aspectos.  
 Se considera necesario fortalecer los procesos y mesas de trabajo entre la Nación y 
los entes territoriales, con el objeto de diseñar un claro esquema jurídico-institucional 
que, no solo sea fiel a los mandatos constitucionales relacionados con el transporte 
(operación, APP y fortalecimiento institucional), sino que además, refleje una sencilla 
y armoniosa distribución de competencias y responsabilidades entre los diferentes 
actores, lo que garantiza la eficaz operación y gestión de los sistemas en el futuro. 
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 Fomentar iniciativas de asociaciones PP, donde la inversión privada financie 
corredores pagos (autopistas urbanas con peaje) junto con la infraestructura 
necesaria para sistemas de TPUM. Estructurar conjuntamente las dos 
infraestructuras (privada y TPUM).  
 Ajustar el riesgo de demanda de los SITM, de tal forma que se pueda establecer de 
acuerdo a cada proyecto una viabilidad económica para los operadores del sistema 
(recaudo, fiducia, operación – IPK base, TIR base), toda mejora en estos indicadores 
serán distribuidos entre los agentes del sistema, siempre con participación 
mayoritaria para el ente territorial y los recursos serán destinados directamente a la 
expansión del sistema, mantenimiento y/o mejora de los niveles de servicio.  
 Se considera importante que aún después de terminada la implementación de los 
SITM y una vez esté en operación los sistemas, la Nación permanezca en cierta 
proporción en las juntas directivas del Ente Gestor, con el fin de mantener relación 
directa y una óptima articulación entre la política y planificación local y la nacional. 
Proceso que deberá estar enmarcado y en concordancia con los procesos de 
descentralización y fortalecimiento de los entes territoriales que promueve el Estado. 
 Debido a que el crecimiento económico de las ciudades trae consigo el aumento de la 
cantidad y uso de los vehículos particulares, los cuales crecen por lo general a un 
ritmo superior que el de la infraestructura vial o de los sistemas de transporte de la 
ciudad, conlleva comúnmente una disminución del número de usuarios del transporte 
público y por ende problemas de viabilidad financiera de los agentes operadores. Las 
Autoridades de Transporte deben promover que los sistemas de transporte público de 
pasajeros de las principales ciudades del país conserven su demanda y, atraigan 
nuevos usuarios, mediante el diseño y ejecución de medidas que prioricen el 
transporte público y mejoren su calidad. El reto de las ciudades colombianas es 
reducir la tendencia a la utilización ineficiente del automóvil particular promoviendo 
que la movilidad de las personas se fundamente en la utilización de los vehículos de 
transporte público, y en los vehículos y modos de transporte no motorizados. 
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 Fomentar políticas económicas con nuevos factores que fomenten el crecimiento de 
la demanda de transporte bajo parámetros específicos en grupos puntuales de la 
sociedad (jóvenes, adultos mayores, trabajadores estatales, etc). 
 Se considera necesario fomentar estrategias reales que permitan hacer más 
atractivas las soluciones que constituyan una alternativa al vehículo particular, tanto 
desde el punto de vista de las infraestructuras como del servicio prestado (calidad de 
las comunicaciones, sistema de información, gestión al usuario y costos). El 
transporte público debe alcanzar niveles de comodidad, calidad y rapidez que 
satisfagan las expectativas de los ciudadanos, especialmente a bajo costo. 
 Es esencial que el transporte público se adapte a los cambios de la sociedad, los 
desplazamientos se reparten cada vez más a lo largo del día, con lo que podría 
desaparecer las “horas pico” y las “horas valle”. Asimismo, la construcción de nuevas 
viviendas, la aparición de grandes superficies comerciales o conglomerados 
industriales en la periferia de las ciudades deberían dar lugar a una adaptación de los 
itinerarios y de los medios de transportes utilizados por el transporte público. 
 La política de TPUM debe consolidar al usuario y al peatón como los actores 
principales de la movilidad, restringiendo y tarificando el uso del vehículo particular y 
fomentando una estructura urbana sostenible y sustentable en el tiempo. 
 Es importante considerar que la transferencia de obligaciones y responsabilidades a 
los entes territoriales debe estar acompañada de estrategias de fortalecimiento a las 
autoridades de transporte locales en dos niveles: la primera, en el tipo y estructura 
organizacional técnica requerida; y, en la capacitación del recurso humano (técnico y 
administrativo). 
 El fomento de la descentralización se puede dar en dos niveles, la descentralización 
territorial y la funcional. En el primer caso, consiste en la transferencia de funciones 
de la Administración Central a las entidades locales (con base en el territorio), la 
segunda, comprende la creación de personas jurídicas públicas estatales a las cuales 
se asignan cometidos específicos. La evaluación y análisis de este aspecto, en cada 
caso en el cual se desee avanzar en la estructuración de proyectos SITM es 
fundamental, ya que las particularidades de cada ciudad, área metropolitana o región 
124 Fundamentos Técnicos Teóricos para la Formulación de una Política de 
Transporte Masivo como Servicio Público 
Título de la tesis o trabajo de investigación 
 
en el país son evidentes, además, la capacidad técnica e institucional en muchos 
Entes Territoriales es escasa. 
 Fortalecimiento institucional: En los entes gestores se plantea la necesidad de 
programas especiales de fortalecimiento en las áreas técnica, operativa, jurídica e 
institucional, lo mismo que el establecimiento de mecanismos ágiles para el 
intercambio de información, la solución rápida de conflictos y la reacción rápida frente 
a eventos propios de la operación del sistema, además de blindar las entidades a las 
fluctuaciones políticas de los cambios de gobierno. (Abdala, 1998) (Raskin Muños, 
2006). 
 Sostenibilidad de los SITM: Una vez definida y ejecutada la etapa de construcción e 
implantación inicial de los SITM por medio de una concesión de obra pública, es 
importante asegurar los mecanismos que permitan su sostenibilidad hacia el futuro, 
su operación y sus niveles de servicio y calidad, concesión de servicio público. Para 
ello se requiere brindar la debida atención no sólo a los aspectos de infraestructura 
sino también a los institucionales, legales y operativos. En particular, hay que tener 
en cuenta la dualidad que se está presentando entre la operación de los modos 
masivo y colectivo, cada uno de los cuales actúa respondiendo a criterios y políticas 
independientes, con poca coordinación entre ellas. (Kogan, Brennan, Ribera, & 
Ospina, 2005) (González Borrero, Bonilla Sebá, Guerrero Chaparro, & Otero, 2006). 
 Considerar la participación pública en las empresas prestadoras del servicio público 
de transporte, evaluar exitosos casos de empresas mixtas y/o con participación 
público-privada en la prestación de servicios públicos domiciliarios. 
 Es necesario avanzar en la evaluación profunda de las diferentes políticas públicas 
implementadas en el país, por medio del uso y aplicación del modelo del ciclo de la 
política pública, de tal forma se tenga herramientas fiables de análisis para el 
fomento, consolidación, fortalecimiento o ajuste de cada política implementada. 
 Se considera importante avanzar y consolidar la implementación de la estrategia de 
Evitar-Cambiar-Mejorar (ECM) propuesta en el PND 2010 – 2014, en los siguientes 
tres aspectos:  
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o “Evitar lo máximo posible el uso de modos motorizados individuales, a través, 
de la integración de las estrategias de transporte urbano, ordenamiento del 
territorio, uso de suelo y de las medidas integrales de administración de la 
demanda.  
o Cambiar el modo de transporte privado, por sistemas más eficientes en el uso 
del espacio vial y energético, tal como, el transporte público masivo y el 
transporte no motorizado (a pie y bicicleta).  
o Mejorar la eficiencia de los diferentes sistemas de TPU, por medio del uso de 
combustibles limpios”.  
 Fomentar y desarrollar una política de urbanismo y de ordenamiento territorial 
vinculada directamente a la política de TPUM, de tal forma se evite y si es posible 
disminuya los viajes innecesario de la población, causada por una débil y 
desequilibrada planificación entre los lugares de vivienda y los de trabajo, en este 
sentido se considera necesario fomentar y articular las herramientas plasmadas 
actualmente en la normativa de ordenamiento territorial para el fomento de 
microcentralidades en las ciudades (planes parciales, entre otros).  
 Desarrollar una política social y educativa, que tienda a modificar los ritmos actuales 
de trabajo y estudio, de tal forma se eviten las congestiones masivas únicamente en 
ciertos horarios del día. Se llama la atención, que ciudades como Bogotá realizó el 
intento de implementar políticas en este sentido, sin embargo, se considera necesario 
el fomento y reglamentación desde el orden nacional. 
 Acelerar el desarrollo de la política de transporte urbano actual para las grandes 
ciudades, que tiende a modernizar el servicio público con la integración total de los 
servicios colectivo y masivo (SITP). 
 Se considera necesario que el Gobierno Nacional reglamente rápidamente las 
herramientas entregadas en el PND 2010 – 2014 para el desestimulo del uso 
particular (cobros por congestión, contaminación, peajes urbanos, etc.) y acompañe 
técnica e institucionalmente a los Entes Territoriales en su aplicación. 
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 Fomentar una política tarifaria y financiera del TPUM que permita la internalización 
total de los costos externos asociados al transporte dentro de los modelos 
económicos y financieros, de tal forma, sea posible evaluar certeramente los 
impactos y beneficios del fomento de sistemas masivos en las ciudades. 
 Fortalecer la política nacional de investigación en materia de transporte, de tal forma 
se armonicen los distintos esfuerzos que se realizan a escala Local, Regional, 
Nacional y su articulación con los agentes privados. Se considera necesario en este 
ámbito, la armonización de los esquemas y parámetros generales que deben ser 
considerados en los diferentes estudios de transporte y movilidad adelantados en las 
ciudades. 
 Fomentar y acelerar la implementación de los SIT propuestos en el PND 2010-2014, 
que permitan el rápido ajuste del mismo a las condiciones cambiantes de la ciudad, 
así como la recolección de información clave para la planificación del transporte. 
 Se considera necesario la reglamentación por parte del nivel nacional de la estrategia 
planteada en el PND 2010 – 2014 para el fomento de la vinculación de vehículos 
limpios en el transporte público, bajo condiciones cómodas, seguras y económicas. 
 Fomentar estrategias para las buenas prácticas en el uso de la infraestructura 
existente, donde se maximice la eficiencia, capacidad y nivel de servicio de los 
corredores con sistemas de TPUM o sistemas integrados (SITP y SETP). 
 
 
  
  
 
 
6. Conclusiones y recomendaciones 
6.1 Conclusiones generales 
 Es evidente el desarrollo y evolución que ha tenido la Política Nacional de Transporte 
Urbano Masivo durante las últimas dos décadas, así mismo, se destaca la inclusión 
de nuevas estrategias y programas que promueven el desarrollo del transporte 
público en grandes e intermedias ciudades del país, sin embargo, la reducción 
general de la demanda de TPU (masivo y colectivo) y los problemas de demanda de 
los sistemas de TPUM implementados, demuestran que aún es necesario fortalecer y 
complementar la actual política de transporte. 
 El transporte público como servicio público esencial, debe ser la directriz principal en 
el fortalecimiento y complementación de la Política Nacional de Transporte Urbano 
Masivo. Tres principios constitucionales deben guiar la constitución de una política de 
TPUM como servicio público esencial, equidad, accesibilidad y eficiencia, que 
permitan de manera unificada, garantizar el bienestar y el mejoramiento continuo de 
la calidad de vida de los usuarios, dando cumplimiento al fin último del Estado.  
 La revisión y análisis de la reglamentación nacional en torno a la política de servicios 
públicos y en particular los asociados al transporte público urbano, permite evaluar el 
amplio y disperso marco normativo actual, lo que dificulta su implementación y 
cumplimiento por parte de las autoridades de transporte local y nacional, sin 
embargo, se destaca el desarrollo importante del último lustro del marco político del 
transporte público urbano masivo (PND 2010-2014) y de la participación privada (Ley 
1508 de 2012), como medios y herramientas fuertes para la consolidación del TPUM 
como servicio público esencial del país.  
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 El análisis y evaluación desarrollado del marco de estrategias y políticas fomentadas 
por los diferentes gobiernos nacionales (documentos Conpes y PND) en comparación 
con lineamientos de orden internacional (Banco Mundial, Unión Europea y Brasil), 
permite concluir que Colombia cuenta cada vez con un mejor y más fuerte marco 
político, el cual debe propender por seguir mejorando y consolidando el sistema de 
TPUM como un servicio público esencial, donde el eje y fundamento del servicio es el 
usuario.  
 Una política de TPUM como servicio público, debe contener diferentes enfoques 
técnicos que permitan establecer las medidas necesarias para la estructuración y 
fortalecimiento de nuevas estrategias, en este sentido, es prioritario vincular aspectos 
tales como, análisis financieros detallados de la capacidad de pago de los usuarios 
de los sistemas, fuentes reales y confiables en el corto y mediano plazo de 
financiación de esquemas de subsidios, esquemas y programas de fomento del 
TPUM, desestimulo y cobro por el uso del vehículo particular. 
 Es necesario que el Estado capte la experiencia adquirida en el desarrollo de otros 
servicios público esenciales del país, de tal forma se puedan transferir estrategias y 
programas exitosos al TPUM. Tal es el caso, de la base de la teoría del servicio 
público considerada en los servicio públicos domiciliarios, donde establece que el 
Estado debe garantizar los mecanismos (cargas contributivas especiales) para la 
creación de fondos que capten los recursos económicos suficientes, para financiar el 
acceso al servicio por parte de las personas y sectores de la sociedad de más bajos 
recursos (baja capacidad de pago). 
 La autosostenibilidad financiera promovida por la política actual como objetivo 
fundamental de los sistemas de TPUM, debe ser evaluada y estructurada 
considerando aspectos más sociales como la equidad y accesibilidad de los usuarios, 
lo que permita darle viabilidad a los proyectos, bajo la consigna de una 
autosostenibilidad social acorde a los principios fundamentales de los servicios 
públicos esenciales. 
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6.1.1 Conclusiones específicas marco de política nacional 
Para abordar el análisis de las políticas implementadas para el TPUM se tendrán en 
consideración dos parámetros importantes, relacionados previamente en el documento: 
en primer lugar, las dinámicas micro (factores operacionales e infraestructura) y macro 
(fortalecimiento institucional y planeación estratégica) de la reglamentación; en segundo 
lugar, evaluar el cumplimiento del ciclo de la política (ver Gráfica 6-1). 
Adicionalmente, para la evaluación micro y macro, y del fortalecimiento institucional de la 
normativa nacional en referencia con el TPUM, se fundamentará el análisis 
explícitamente en el en el Anexo 2, que sintetiza las principales medidas de la normativa 
nacional y de las políticas públicas de orden nacional. 
Las políticas públicas desarrolladas por el Estado para mejorar las condiciones del 
transporte público urbano colectivo y masivo en el país son amplias y a su vez complejas, 
razón por la cual, el estudio de su impacto en las ciudades se centrará puntualmente en 
el análisis de dos casos de estudio, tal y como se especificó en la parte introductoria del 
presente documento. 
Gráfica 6-1. Ciclo de la política pública. 
 
Fuente: Elaboración propia con base en la bibliografía referenciada 
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Implementación 
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Dinámica Micro de las Políticas Públicas 
 En primer lugar se identifica que los Conpes 3167 y 3260 y el PND 2002-2006, 
delimitan directamente el desarrollo técnico y la estructuración financiera de SITM a 
sistemas de buses de alta capacidad que circulan por carriles exclusivos y que son 
alimentados por buses de menor tamaño en estaciones de intercambio, situación que 
restringe la necesidad de ajustar cada sistema a las condiciones locales de las 
ciudades, sin distinción alguna a los diferentes modos de transporte existentes. 
 Adicionalmente, es necesario puntualizar en que el enfoque de la política dada en 
estos primeros documentos Conpes de políticas del transporte, aleja a los Entes 
Territoriales de la búsqueda de soluciones macro o de alto impacto en el largo plazo, 
favoreciendo casi exclusivamente las soluciones asociadas a la infraestructura y a la 
eficiencia técnica operacional del sistema, haciendo que los recursos destinados de 
la cofinanciación de la Nación a los servicios técnicos, se centren casi 
exclusivamente en la construcción y/o mantenimiento de la infraestructura vial y en el 
desarrollo de niveles mínimos operacionales93 (que aunque mejoran visiblemente los 
problemas en el corto plazo, su efectividad en el largo plazo es aún difícil de 
predecir), apartando en una importante medida la posibilidad de construir sistemas 
administrativos (planificación, gestión, control y regulación) de transporte y 
mecanismos de planificación macro interdisciplinario del transporte y el territorio 
(soluciones a largo plazo).  
Estos aspectos han sido reconocidos en diferentes estudios adelantados en el país, 
en especial por el realizado por la Contraloría General en el año 2004 (Contraloría 
General de La República, 2004), en el cual adicionalmente, se alerta en la deficiencia 
del planteamiento de mecanismos que fomenten y mejoren la prestación del servicio 
público. Por esta razón no es extraña la presencia de diversos casos donde las 
                                               
 
93 Los Documento Conpes Económicos que priorizan proyectos de desarrollo de sistemas de TPU 
(Masivo y Estratégico), estructuran la canasta de costos de los proyectos en inversión pública y 
privada, la referente a la inversión pública se centra esencialmente en infraestructura, y en 
algunos casos el Sistema de Gestión y Control de Flota, señalización y semaforización. 
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respuestas del gobierno nacional y de las autoridades locales de las diferentes 
ciudades, a los diferentes problemas relacionados con la prestación del servicio 
público, se da mediante la implementación de soluciones puntuales94, que 
desembocan en paliativos temporales o peor aún en soluciones que afectan otros 
aspectos de la prestación del servicio de transporte. 
 Los lineamientos generales de la normatividad de los SITM se concentran en el 
financiamiento y el aporte de recursos nacionales, descuidando en algunos casos los 
aspectos técnicos, y relegando prácticamente a segundos planos los aspectos 
sociales, urbanísticos y ambientales. 
 Como se observa en los textos citados con anterioridad el enfoque de la política de 
transporte masivo en Colombia se basa en la administración de obras públicas y en 
su equilibrio financiero, más que en la prestación de un servicio público esencial con 
enfoques dirigidos esencialmente hacia estándares de calidad y niveles de servicio. 
(Molinero Molinero & Sánchez Arellano, 1998) 
 Los grandes retos de la infraestructura de transporte en Colombia dependen en gran 
medida de las políticas del nivel central y de las disposiciones institucionales, 
regulatorias y presupuestales en el sector, así como de la geografía y sus efectos.  
 Se destaca las estrategias para la consolidación de la política pública, tales como 
como la eliminación de la sobreoferta, y la vinculación de inversionistas privados en la 
                                               
 
94 Por ejemplo, las soluciones a los problemas de exceso de demanda en el sistema Transmilenio 
de Bogotá durante las horas pico, que sobrepasa en diversos tramos la capacidad instalada 
(infraestructura vial y estaciones), se enfoca en mejorar el diseño operacional (mayor frecuencia 
y/o tamaño de los vehículos) de los buses del sistema y la ampliación del número de vagones de 
las estaciones de ascenso, soluciones parciales que resuelven los problemas de baja calidad del 
servicio de los usuarios por cortos periodos de tiempo, sin que ello promueva soluciones de fondo, 
como lo pueden ser los horarios diferenciales laborales y de estudio (distribución de la demanda a 
lo largo del día), promoción de estrategias para compartir el vehículo privado, estrategias de 
premio y/o castigo (premio por movilizarse en horarios diferentes al pico y/o castigo por 
movilizarse durante las horas pico), entre otras más. 
Otro caso común, son las soluciones planteadas para atender los niveles crecientes de demanda 
desde zonas periféricas hacia los centros de servicios de las ciudades (administrativos, 
financieros, salud, etc), las cuales se caracterizan por el aumento de las frecuencias de operación, 
ampliación de rutas, entre otras. Relegando a segundo planos, las solucione integrales y de fondo 
de este tipo de requerimientos, con el fomento de microcentralidades de servicios en estas zonas, 
que eviten los grandes desplazamientos de los usuarios para suplir estas necesidades. 
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prestación del servicio a través de procesos de competencia por el mercado. 
Específicamente, para las ciudades con más de 600 mil habitantes se recomienda 
que se estructuren sistemas integrados de transporte masivo en los corredores 
principales, con carriles exclusivos para la operación de buses de alta capacidad, e 
integración en los aspectos físico, tarifario y operacional; propuesta que es acogida y 
materializada mediante esquemas de cofinanciación para los que se aplican límites a 
la participación de la Nación y sus entidades descentralizadas por servicios, 
estableciendo rangos mínimos del 40% y máximos del 70% del servicio de la deuda 
de cada proyecto., sin embargo estos procesos son directamente responsabilidad de 
los entes territoriales, los cuales en muchas ocasiones no tienen la capacidad 
administrativa, técnica e institucional de abordar integralmente los proyectos. 
 Se destaca la vinculación de la estrategia de recaudo unificado en los proyectos tipo 
SITM y SETP, lo cual no solo permitir la reducción de la sobreoferta, sino además, 
permitir la renovación periódica de la flota de vehículos. 
 Los incentivos creados por la Nación tendientes a la participación financiera de ésta, 
han propiciado que los municipios opten por proponer proyectos de construcción vial 
que mejoran las condiciones en el corto plazo, dejando de lado los esfuerzos de 
inversión, financiación y de gestión pública que se requieren para implantar sistemas 
de administración de tráfico que mejoren las condiciones operativas y de calidad de 
servicio de los sistemas de transporte público y privado en el largo plazo. 
1. Dinámica Macro de las Políticas Públicas 
 La Política Nacional fomentada hasta el año 2010 perdía la noción de servicio público 
y se enfocaba casi específicamente en proyectos de infraestructura, olvidando que el 
eje principal y la estructura del sistema debe fomentar y garantizar la calidad del 
servicio al usuario.  
 Dispersión de la normativa vigente, lo que dificulta la capacidad de planificación, 
control y regulación de las instituciones encargadas de estos aspectos, además se 
presenta recurrentemente superposición de las competencias delegadas a cada 
organismo, autoridad o Ente Territorial. (Kogan, Brennan, Ribera, & Ospina, 2005). 
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 La reglamentación se crea y ajusta a cada proyecto de transporte sin determinar 
lineamientos generales y el Ministerio de Transporte se limita a avalar las 
especificaciones propuestas para cada uno de ellos. (Contraloría General de La 
República, 2004). 
 La evolución histórica de la institucionalidad del sector transporte se puede resumir 
como la constante intención de construir una base técnica para soportar el desarrollo 
alejado de la influencia política y viceversa. Sin embargo, esta insistente búsqueda, 
ha redundado en repetidos fracasos que a pesar de las lecciones aprendidas95, se 
siguen presentando.  
 Se evidencia que ciertas instituciones, cuya función debería centrarse exclusivamente 
en la estructuración de proyectos y su implementación se encuentran a cargo de la 
regulación control, supervisión y vigilancia, lo que redunda en un conflicto de 
intereses que afectan la maduración de los proyectos y la asignación de riesgos 
asociados a la construcción, operación y mantenimiento de la infraestructura. Estas 
ineficiencias no sólo generan sobrecostos para el Estado sino también una falta de 
confiabilidad y de garantías para el inversionista privado, disminuyendo el potencial 
de su participación como patrocinador de grandes proyectos. 
 Aunado a esto, los organismos de control, supervisión y vigilancia, tienen dificultades 
operativas lo que significa en algunos casos insuficiencia técnica para garantizar el 
cumplimiento de su función, sumado a que el personal de estas entidades están 
supeditadas en muchos casos a las variaciones políticas.  
 Se evidencia que la política pública, aún es ambigua y débil en promover procesos de 
ordenamiento y desarrollo urbano, como la densificación o promoción de usos del 
suelo mixto, que permitirían una dotación de infraestructura y operación del 
                                               
 
95 Caso Metro Medellín impulsado por bases políticas sin soporte técnico, lo que se tradujo en 
altos costos del sistema que impacto no solo las finanzas del Ente Territorial, sino de todo el País. 
Caso Carrera Séptima en Bogotá, en el cual el desarrollo de diferentes alternativas técnicamente 
viables para implementar en este corredor, pero sin un apoyo político claro en cada una, ha 
impedido la consolidación de una propuesta específica. 
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transporte menos costoso y de mayor accesibilidad. Se destaca su promoción en el 
PND 2010-2014, aunque su reglamentación particular aún no se ha promulgado. 
 En los diferentes documentos de política se identifica la promoción de dos niveles de 
coordinación interinstitucional, una vertical que vincula autoridades entre entidades 
municipales y nacionales y otra horizontal entre entidades municipales (distritales y 
metropolitanas). En el segundo caso, el estudio a profundidad lleva a observa la 
fragmentación y superposición de funciones entre autoridades de transporte masivo, 
colectivo y metropolitano y problemas en la ejecución de los proyectos. Lo anterior se 
refleja en problemas de coordinación entre la operación del transporte masivo y el 
colectivo. Además, en las áreas metropolitanas hay municipios que no han delegado 
sus funciones de transporte, lo que conlleva, a que en lugar de una única autoridad 
se tienen tres o cuatro y por lo tanto, en los casos de áreas metropolitanas la 
autoridad metropolitana es inoperante y en algunos casos inexistente. 
 Regulación de los sistemas de TPUM: La implementación de los SITM son un 
proceso complejo y cuanta menos regulación restrictiva exista, mucho mejor para su 
libre operación, además ésta, debe ofrecer la suficiente flexibilidad para adaptarse a 
los requerimientos particulares de cada ciudad (Ardila Gómez, Bogotá: Lecciones 
para la Regulación del Transporte Público, 2008).  
 En general, existe el sentimiento de que hace falta un marco regulatorio global o a un 
nivel superior, que incluya enfoques que den lineamientos para la formulación de una 
política clara y eficiente para la prestación del servicio de TPUM en Colombia, en la 
cual queden claramente definidas las funciones y responsabilidades de los diferentes 
entes intervinientes, el poder sancionatorio, la coordinación entre transporte colectivo 
y masivo y otros temas. Por otra parte, también es evidente que en muchos casos lo 
que hace falta es la aplicación y control de las normas existentes. (Acevedo & 
Bocarejo, 1993) (Contraloría General de La República, 2004) (Duarte Carvaja, 2009) 
(González Borrero, Bonilla Sebá, Guerrero Chaparro, & Otero, 2006). 
 El marco normativo y los enfoques de política extraídos de la norma se evidencia la 
ausencia de una política nacional e integral de transporte urbano, debido a la 
dispersión normativa y a la definición, de manera aislada, de los marcos legales tanto 
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para el transporte colectivo como para el transporte masivo, con prelación a la oferta 
de infraestructura, lo que deja de lado la reorganización del transporte.. Asimismo, se 
muestra la existencia de vacíos institucionales que les brindan privilegios a los 
agentes privados y la falta de claridad en las competencias asignadas a las entidades 
nacionales y territoriales. (Contraloría General de La República, 2004) 
 Una de las principales deficiencias identificadas en el marco de política nacional que 
impacta indirectamente el TPUM, es el concerniente a la diferenciación que se hace 
normativamente a los sistemas colectivo y masivo. En términos generales cada 
sistema tiene su propio esquema empresarial, institucional, de regulación y control, 
los cuales distan en gran parte desde su concepción hasta su finalidad. En este 
ámbito, es importante definir que para el caso colombiano, la normativa de transporte 
diferencia el servicio de transporte colectivo del masivo, en otras palabras, se posee 
un marco legal y normativo diferente para cada sistema, lo que le proporciona 
características sustancialmente diferentes a cada uno de los servicios, en particular 
se tienen cuatro aspectos que los diferencia. 
o Objetivos generales de los sistemas, colectivo atender necesidades bajo 
las consignas promulgadas por la Ley, el masivo adiciona factores de 
desarrollo urbano, formalización de empleos, consolidación de 
centralidades, etc. 
o Diferencias sustanciales en los esquemas empresariales de los 
operadores 
o Distribución de Riesgos entre la autoridad de transporte y el operador. 
o Estructura institucional clara y organizada en el TPUM: se cuenta con 
un ente gestor del sistema encargado de la gestión, planeación y 
control; operadores de flota; y, un operador del sistema de recaudo y 
fiducia. 
 Es vital el fomento dado a la integración de políticas públicas sectoriales, bajo un 
único programa, el desarrollo de la política de Ciudades Amables, vincula las políticas 
sectoriales de desarrollo urbanístico, vivienda, agua, saneamiento básico y 
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transporte, para consolidar una red de servicios sociales que mejoren de manera 
integral la calidad de vida de las ciudades. 
 Fomento de los SETP como sistemas “semilla” o base para la organización del TPUC 
en todo su conjunto (100% de cobertura y único sistema en competencia), al cual le 
será fácil incluir nuevos modos de transporte en su esquema (colectivos o masivos 
indistintamente) de integración funcional (tarifario, operacional y físico). 
 El tratamiento como eje central del desarrollo económico del país en el PND 2010-
2014 del transporte, es un importante espaldarazo al fomento del sector, su 
consolidación y su evolución a sistemas integrales, modernos y eficaces. Este 
ambiente político, es el momento oportuno para evaluar las estrategias 
implementadas hasta el momento y rediseñar el marco de política del sistema de 
TPU (incluido el masivo). 
 Ha sido de suma importancia la continuidad dada a la política de los sistemas de 
TPUM durante los últimos tres periodos de gobierno (10 años), ya que es evidente la 
evolución de la política, en la cual aunque de manera lenta a permitido incluir nuevas 
estrategias. Por ejemplo el último PND 2010 – 2014, ha dado un fuerte impulso a la 
implementación de SIT a los sistemas en operación y los proyectados, así como, 
promueve que estos sistemas se vinculen a las diferentes alternativas que ofrece la 
banca multilateral y los organismos internacionales, para la gestión de recursos 
financieros y tecnológicos que promueven no solo el desarrollo del mismo sistema, 
sino además, el desarrollo integral de las ciudades, especialmente en lo relacionado 
con el medioambiente. 
 Autosostenibilidad de los SITM, tarifa técnica y tarifa al usuario: Un importante 
avance introducido en las diferentes políticas de TPUM - SITM en el país, es la 
inclusión de los conceptos de autosostenibilidad, tarifa técnica (definida 
contractualmente para solventar los costos de operación) y tarifa al usuario (definida 
por la autoridad local), éstas dos últimas tienen por objetivo fundamental, el asegurar 
la autosostenibilidad de los sistemas a largo plazo (análisis macro de la política). A 
continuación se relacionan las principales características de la política nacional en 
relación con la estructura tarifaria y la autosostenibilidad del sistema, así como 
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cometarios a las mismas. En el Capítulo 4 se profundizará el análisis técnico de la 
misma: 
o La tarifa técnica se debe ajustar a la composición de la canasta de 
costos de la operación, cubriéndolos en su totalidad, además, debe 
asegurar la autosostenibilidad del sistema, a esta característica se le 
domina “principio de recuperación de costos”. No se incluye costos de 
inversión pública. 
o La tarifa al usuario esencialmente debe ser acorde a la capacidad de 
pago de los usuarios del sistema, sin embargo, su ajuste se da 
principalmente con las variaciones de la tarifa técnica, ya que al no 
existir una política nacional de subsidios al TPU (principio de eficiencia) 
que evite estas variaciones y ante la necesidad de garantizar el 
“principio de recuperación de costos”, la tarifa al usuario prima por 
garantizar la autosostenibilidad del sistema dejando en segundo plano 
su función social.  
o Principio de eficiencia: “la tarifa al usuario no incluirá subsidios externos 
al SITM y será competitiva frente a otros modos de transporte”. El 
impedimento para la implementación de políticas de subsidios en los 
SITM que garanticen su función social de servicio público esencial y su 
tratamiento distintivo con el resto de modos de transporte 
(indistintamente si se trata de TPUM o TPUC), ratifica la necesidad de 
avanzar en una política integral de transporte que acoja e integre 
globalmente los diferentes sistemas de TPU, donde se garantice en 
primer lugar el servicio al usuario y en segundo lugar la recuperación de 
costos de los operadores privados. 
o Propender por una distribución eficientemente los riesgos entre las 
autoridades locales y los operadores del sistema.  
o El cálculo de la tarifa técnica se debe regir por el “principio de 
simplicidad”, relacionado esencialmente a que la metodología de 
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aplicación, estimación y actualización debe poder realizarse de forma 
expedita y sencilla.  
 Tal como se mencionó con anterioridad, la tarifa al usuario se encuentra supeditada y 
restringida esencialmente en intentar solucionar de la mejor manera diferentes 
intereses.  
o Por un lado, se debe intentar equilibrar el conflicto entre la eficiencia y la 
equidad. En este sentido, se puede definir como tarifa eficiente si ésta 
garantiza la autosostenibilidad de la operación (incluida la rentabilidad 
del operador) del sistema y se puede considerar equitativa, si ésta 
respeta la capacidad de pago de los usuarios, según su nivel 
socioeconómico. 
o Por otro lado, la tarifa está llamada a ser el medio por la cual se intente 
solventar la tensión entre los diferentes intereses96 que actúan en el 
sistema (internos y externos) por medio de la integralidad (integración 
tarifaria entre medios y modos), a la vez que distribuye las demandas 
entre los mismos. En este punto se destaca nuevamente la importancia 
de propender más hacia una integración total que hacia un esquema 
tarifario que intente equilibrar los precios y las demandas entre los 
sistemas de TPUM y TPUC. 
 En relación con la tarifa, el Banco Mundial propone que la ponderación de los costos 
y los beneficios del sistema de transporte, debe ser acorde a las decisiones que haya 
tomado la sociedad (en su conjunto, no solo los usuarios directos) sobre los 
requerimientos del mismo. En forma general, los transportes masivos requieren 
subsidios a las tarifas (que cubren los costos de operación). Es importante diferenciar 
que para el caso colombiano, la autosostenibilidad financiera del sistema que debe 
garantizar la tarifa, se refiere a la operación, ya que ésta no incluye los costos de la 
                                               
 
96 Agentes internos al SITM: operadores troncales, operadores alimentadores, operadores de 
recaudo, sistema fiduciario, Ente Gestor. 
Agentes Externos al SITM: los relacionados con el sistema de TPUC y los relacionados con el 
sistema de TPUM 
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infraestructura, la cual es aportada por el Estado (cofinanciación Nación-Municipio) e 
indirectamente es subsidiada a los usuarios. 
 Si el beneficio social (accesibilidad, calidad y seguridad) es el criterio determinante 
para decidir el futuro de un proyecto de un servicio público esencial como el 
transporte, la autosostenibilidad financiera de la operación en el sentido estricto, 
pasaría a un segundo plano de decisión. 
 El concepto de tarifa eficiente que promueve la política nacional, también es tendiente 
de discusión, ya que tal como lo expone Rothbard (Rothbard, 1997), es poco 
probable y bastante difícil determinar precisamente criterios de eficiencia, ya que no 
existe un criterio de eficiencia válido para todo tiempo y lugar, en otras palabras lo 
que es eficiente hoy y en el corto plazo, no necesariamente lo será en el mediano y 
largo plazo, por lo cual, las decisiones en materia de servicios públicos se debe 
supeditar esencialmente a beneficios sociales. 
 Por último y tal vez la más importante estrategia propuesta en el último periodo de 
Gobierno Nacional, es el intento de éste, de abordar los sistemas de TPUC y TPUM 
como subsistemas complementarios, que son parte de un único sistema de TPU de la 
ciudad, los cuales deben ser desarrollados y gestionados mutuamente y a la par de 
los proyectos de desarrollo y consolidación urbana y socioeconómica de las 
ciudades. Evitando de esta manera, los inconvenientes presentados hasta el 
momento de abordar el sistema masivo y/o colectivo, como dos sistemas segregados 
que necesitan ser mejorados individualmente (de acuerdo a los inconvenientes 
particulares), para posteriormente intentar ser articulados mediante planes o 
proyectos, que en la mayoría de casos son prácticamente de responsabilidad 
exclusiva de los Entes Territoriales, a pesar de sus ya mencionadas y analizadas 
limitantes técnicas y financieras.  
2. Ciclo de la Política Pública 
Una vez revisado y analizado el marco normativo y de política sectorial para el TPUM en 
el país, se analizará los principales aspectos del ciclo de la política pública y las 
características del proceso de toma de decisiones con el fin de lograr una comprensión 
global de la política y sus resultados. Debido a lo amplio que se torna este análisis, si se 
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considera que la implementación y evaluación de una política nacional en materia de 
TPUM, solo puede ser analizada una vez se aplica en cada uno de los diferentes Entes 
Territoriales y que hasta el momento se han desarrollado ocho sistemas de este tipo, se 
restringirá la evaluación del ciclo de la política al caso de Bogotá y la implementación del 
SITM Transmilenio. 
 Agendación:  
La principal característica del proceso de agendación del sistema de TPUM de Bogotá, 
Transmilenio, fue la continua variación y dilatación que sufrió el proyecto a lo largo del 
tiempo. En este ámbito, se puede simplificar que el proyecto de transporte masivo de la 
ciudad, estuvo a la merced de los cambios de Gobierno Local y Nacional durante cerca 
de 30 años, tiempo en el cual se realizaron diversos estudios técnicos, legales y 
financieros, donde se variaron continuamente los alcances y objetivos del mismo, 
presentándose entre otras, propuestas de sistemas tipo metro elevados, subterráneos a 
nivel y sistemas BRT.  
De forma breve y tal como lo describe el Departamento Nacional de Planeación en su 
libro “Transporte masivo en Bogotá” (Guhl N., y otros, 1992) y la Secretaría Distrital de 
Planeación de Bogotá en su informe “Principales estudios de metro para la ciudad de 
Bogotá en los últimos 30 años” (Secretaría Distrital de Planeación de Bogotá, 2008), el 
estudio y análisis de sistemas de TPUM como medio para resolver los problemas de 
movilidad de la ciudad, se remontan a principios de la década de los años 1980. En el 
año de 1981, por medio del Gobierno Nacional el consorcio Sofretu-Ineco-CS fue 
contratado para el diseño del sistema metro para la ciudad, de éste emanaron 3 líneas 
con una longitud total de 75.8 km, que ascendía la primera línea a un costo de U$ 797 
millones y el sistema completo a un costo total de U$ 2956 millones (dólares de 1981). 
Sin embargo, este proyecto no se llegó a materializar, ya que los recursos con los que 
contaba la Nación para este tipo de proyectos eran escasos y la ciudad de Bogotá se 
encontraba compitiendo por los mismos con la ciudad de Medellín, ciudad que finalmente 
consiguió el apoyo y financiación de la Nación para la construcción del metro. 
Posteriormente para el periodo entre 1987 y 1990, y nuevamente de iniciativa del 
Gobierno Nacional, se abre una convocatoria internacional para la construcción de tres 
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líneas de metro que discurrieran por la ciudad a través del trazado férreo existente (con 
el propósito de ahorrar costos y trámites en compra de predios), desatendiendo por 
completo el estudio anterior y cualquier tipo de estudio técnico, legal o financiero que 
permitieran darle viabilidad al proyecto. Finalmente el Gobierno Nacional adjudica la 
construcción a la firma Intermetro SpA de Italia, para que construyera los 46.4 km de la 
red, a un costo total de U$1360 millones (dólares de 1990). Sin embargo, debido a las 
graves fallas técnicas y financieras identificadas en la propuesta de Intermetro y sumado 
a la baja demanda que tendrían las líneas del metro por este trazado, el Gobierno 
siguiente (periodo 1990-1994) decide cancelar el proyecto.  
Subsiguientemente, para el año de 1996 el Gobierno Local de turno de la ciudad, 
contrata con JICA –Agencia de Cooperación Japonesa-, el desarrollo de los estudios del 
Sistema Masivo y el Plan Maestro de Transporte. Este estudio, fue el primero en abordar 
como solución para la ciudad la necesidad de implementar un sistema integrado de 
transporte, que debería estar compuesto por el TPUC y el TPUM (BRT y Metro), los 
cuales se deberían ir desarrollando a medida que fuera creciendo la ciudad en 
concordancia con el POT (Plan de Ordenamiento Territorial), siendo una solución integral 
al problema de movilidad y transporte público en la ciudad. Este estudio, dio como 
resultado que la primera línea de metro tendría una longitud de 32 km, con un costo de 
U$ 2275 millones (dólares de 1996) y un cronograma de obras que se extendía entre el 
año 2006 y el año 2016. Sin embargo, el POT y los proyectos en torno a la movilidad en 
la ciudad no adoptaron las principales propuestas del Plan Maestro de JICA y su 
adopción no llegó a ser una realidad.  
Para el año de 1997, una alianza entre el Gobierno Nacional y el Local contrató un 
estudio con el consorcio SYSTRABECHTEL- INGETEC, el cual retomaría en esencia el 
estudio metro del año de 1981 e incorporaría parte de la propuesta de sistema integrado 
de transporte del estudio de JICA. Nuevamente, este proyecto no tendría cabida en la 
realidad por los problemas fiscales de la época (terremoto de la ciudad de Armenia en 
1999), a lo cual la Nación no pudo asumir los costos financieros de un sistema metro 
para la ciudad, por lo cual se optó por construir un sistema tipo BRT en los principales 
corredores de demanda. 
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Como se concluye de este marco, toda esta situación puso en evidencia la 
descoordinación entre las entidades encargadas del transporte a nivel nacional y local, 
además de la carencia de una política global que rigiera la planeación del sector, ya que 
cada Gobierno impulsó unilateralmente planes que, si bien tenían como objetivo común 
el mejoramiento en la prestación del servicio de transporte público de la ciudad, 
contemplaban estrategias disímiles, en algunos puntos contradictorias y en todos los 
casos falencias en la forma de articular los lineamientos técnicos y políticos, que 
permitiera concretar una medida que equilibrara ambas propuestas. Por lo tanto, la 
estructuración del sistema de TPUM de Bogotá en última instancia, dependió de una 
decisión política que permitió equilibrar la necesidad de la ciudad (sin atender totalmente 
los estudios técnicos previos) con la capacidad financiera de los Gobiernos para impulsar 
una solución viable y eficiente.  
 Formulación:  
Para esta etapa, a diferencia de la anterior donde la gestión se concentraba en un único 
actor (Gobierno Nacional o  Local), la formulación, estructuración e implementación del 
sistema Transmilenio, se caracterizó por ser un proceso decisional fragmentado en el 
que participaron un gran número de actores, principalmente de carácter Nacional y 
Distrital con facultades variables (Ministerio de Transporte, Ministerio de Hacienda, 
Departamento Nacional de Planeación, Secretaria de Movilidad de Bogotá, Ente Gestor, 
Secretaría de Planeación, Consultores Nacionales e Internacionales, empresas de 
transporte público colectivo, propietarios de vehículos, veedurías ciudadanas, entre 
otros). Esta característica fue determinante para la configuración del diseño de la política 
y la forma en que se establecieron las pautas para su implementación. 
Por otra parte, el alto nivel jerárquico de las entidades de orden nacional y local 
participantes en el proceso, así como la falta de una claridad en la estructura decisional 
implicó ciertos impases entre los actores, que trataban de maximizar su cuota de poder 
en la dirección del plan, al tiempo que debían lograr acuerdos sobre cada uno de los 
puntos de la política. Esta situación se debió esencialmente a la inexperiencia del país en 
el desarrollo de proyectos de este estilo, situación que se solventó en las etapas previas 
de expansión del sistema. 
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Sumado a estos inconvenientes de articulación Nación-Distrito y a los inconvenientes en 
las negociaciones y articulaciones con los actores privados que prestaban el servicio de 
transporte público colectivo, se sumó la tensión entre los brazos políticos y técnicos que 
se experimentó durante esta fase de la política pública, donde se evidencio la necesidad 
de los funcionarios públicos de anteponer razones políticas –apoyo popular y 
preservación de la gobernabilidad– a los criterios técnicos determinados por las 
entidades públicas y privadas especializadas. Esta situación condujo en ocasiones a que 
la elección de aspectos fundamentales de la política pública fuera subordinada a 
intereses políticos de sectores o entidades específicas, dando lugar a fallas y vacíos en 
el diseño del sistema. Un ejemplo claro de esta situación fueron los cortos plazos 
impuestos para la entrada en operación de los distintos componentes del sistema, el cual 
debería estar en funcionamiento antes de concluir el mandato del Gobierno de turno 
(1998-2001) lo que se tradujo en diseños técnicos, financieros y legales, así como en 
construcción expedita, que conllevó a incurrir en errores tales como el tipo de estructura 
de pavimento a usar en los corredores troncales (fallas masivas del concreto fluido). 
Esto ilustra otra de las características del proceso de formulación, la disposición de los 
actores a restar la importancia de posibles consecuencias futuras ante las presiones y 
condiciones del presente. Es decir, al hacer sus elecciones los agentes tenían como 
propósito esencial dar respuesta a las demandas que se presentaban en ese contexto 
específico, tomando en cuenta sólo marginalmente los efectos de sus decisiones en el 
mediano y largo plazo del proyecto (racionalidad limitada). 
 Implementación: 
En esta etapa se acentúan los actores involucrados en la política pública, al vincularse 
activamente (adicionales a los mencionados en la etapa anterior) las comunidades y 
organizaciones civiles que tuvieron algún tipo de impacto positivo o negativo con la 
implementación del proyecto. 
En este instante es importante precisar, que los documentos Conpes 2999 y 3093 
propusieron el desarrollo del proyecto en cuatro etapas, que tendrían una duración de 15 
años, en la cual la Nación cofinanciaría el 70% del valor de las obras de infraestructura 
requeridas por el sistema. En este sentido, la implementación del sistema Transmilenio 
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se divide en 2: la implementación correspondiente a la entrada en funcionamiento del 
Ente Gestor TRANSMILENIO S.A97 y el proceso de implementación de la 
infraestructura98 requerida 
Adicionalmente, el proceso de implementación del sistema Transmilenio tuvo varios 
inconvenientes durante su etapa de licitación de la operación, debido en gran parte a la 
falta de experiencia y riesgo con la que se contaba el proyecto en ese momento, lo que 
implicó en un primer momento que las licitaciones para la operación de las rutas del 
sistema fueran apresuradas y en muchos casos dejaran vacíos importantes en los 
contratos con los operadores, asignando gran cantidad de riesgos al ente público y 
amplias ventajas y seguros a los operadores privados. Así mismo, las presiones políticas 
para la puesta en marcha del nuevo sistema de buses, determinaron la instauración del 
sistema sin la suficiente socialización y negociación con los diferentes actores 
involucrados lo que condujo a fuertes choques entre estos y las autoridades locales y la 
fuerza pública en tiempos previos a la entrada en operación. 
Además, los problemas estructurales de diseño e implementación persistieron y dados 
los continuos retrasos que se habían producido en las distintas fases del ciclo, el 
gobierno se vio obligado a poner en operación la totalidad del sistema cuando aún no 
estaban listos sus diferentes componentes, generando una brecha en la implementación 
(implementation gap) con respecto a las características iniciales del diseño. Esta brecha 
produjo una serie de inconvenientes, descritos anteriormente, cuyas repercusiones sobre 
la movilidad en la ciudad pueden agruparse en torno a tres categorías de nivel de servicio 
del transporte: accesibilidad, seguridad y calidad. La accesibilidad se vio restringida en la 
medida en que se redujo la disponibilidad de medios de transporte y su área de cobertura 
–contracción de la oferta de transporte–, provocando dificultades para el acceso de las 
personas a espacios de la ciudad que antes podían disfrutar (estos inconvenientes se 
fueron solventando con el tiempo). De igual forma, la calidad se vio afectada debido a la 
                                               
 
97 Fases: Organización administrativa y técnica de Transmilenio, capacitación técnica y 
estructuración de las funciones 
98 Construcción de corredores viales, construcción de portales y estaciones, operación piloto, 
inicio operaciones primera fase, consolidación de la operación de la primera fase y construcción 
progresiva de las nuevas. 
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inoperancia de algunos mecanismos del sistema en su fase inicial, así como las fallas en 
los sistemas de información al usuario sobre el funcionamiento del nuevo sistema. Sin 
embargo, es importante resaltar que a pesar de los inconvenientes iniciales de la fase pre 
operativa y operativa primaria, las condiciones de movilidad de los ciudadanos de la 
capital, mejoro en términos generales. 
Esta situación se presentó en parte debido a la falta de una fiscalización adecuada de los 
operadores privados del sistema por parte de las autoridades públicas. Con esto se 
crearon incentivos negativos en torno a la prestación del servicio, pues no existían 
mecanismos efectivos de control de la operación, ni se habían establecido sanciones 
claras frente al incumplimiento en los términos de los contratos, lo que implicó la primacía 
de los intereses privados en la prestación del servicio de transporte. Esta situación fue 
agravada por las continuas protestas ciudadanas y las críticas de los medios de 
comunicación y las organizaciones sociales al sistema, ya que todos los esfuerzos del 
gobierno se enfocaron en recobrar la gobernabilidad y buscar soluciones rápidas a las 
problemáticas de movilidad derivadas de la implantación del nuevo modelo de transporte 
público.  
En este aparte se han analizado los principales elementos que intervinieron en el ciclo de 
la política de Transmilenio, intentando comprender de forma global el desarrollo del 
proceso y sus implicaciones para el funcionamiento del TPUM en Bogotá.  
Por último se han identificado diferentes aspectos que caracterizan el marco normativo 
colombiano y que se relacionan a continuación: 
 Se identifican procesos desarticulados entre los sistemas de planificación del 
transporte y territoriales, a pesar de las iniciativas de la Nación.  
 La reglamentación aunque amplia, no define condiciones adecuadas para el 
desarrollo de una política integral de transporte urbano como servicio público 
esencial99, que de cómo resultado una eficiente prestación del servicio, ni delimita 
                                               
 
99 De las conclusiones emanada del XIII Congreso Nacional y IV Internacional de Servicios 
Públicos y TIC, organizado por la Superintendencia de Servicios Públicos y Andesco, realizado 
entre el 22 y el 24 de junio en la ciudad de Medellín, se extrae la planteada por el Partido Liberal 
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claramente la actuación de los niveles nacionales y subnacionales, así como una 
relación clara con conceptos como la planificación urbana y la geografía económica 
(Andesco, 2011). 
 Como se observa en los textos citados con anterioridad el enfoque de la política de 
transporte masivo en Colombia se basa principalmente  en la administración de obras 
públicas, el cumplimiento de ciertos requisitos técnico-operacionales y en su equilibrio 
financiero, más que en la prestación de un servicio público con enfoques de política 
dirigidos hacia estándares de calidad, niveles de servicio y planeación a nivel 
multidisciplinario macro. (Molinero Molinero & Sánchez Arellano, 1998). Se resalta el 
importante aporte de la Ley 1508 de 2012, en la cual se promueven las APP regidas 
por la calidad y nivel de servicio, más que por los esquemas tradicionales de avance 
de obra o hitos constructivos. 
 En síntesis, los lineamientos generales de la normatividad analizada, se inclinan por 
el desarrollo del transporte masivo en las ciudades, concentrándose esencialmente 
en la cofinanciación del gobierno nacional y descuidando importantes aspectos 
técnicos, urbanísticos y ambientales que son promovidos por la misma normativa. En 
la implementación de los sistemas de operación e infraestructura. 
 .Así mismo, se observa que la reglamentación de las dos últimas décadas avanzó en 
aspectos vinculados con lo técnico y económico, obteniendo importantes resultados, 
sin embargo, aquellos los aspectos y estrategias vinculadas con el fortalecimiento 
institucional no presenta un avance significativo. 
 Los resultados señalan una dinámica considerablemente más lenta en el plano de los 
lineamientos generales, y otra más rápida en el plano de los detalles técnico-teóricos 
de la operación, así como, una fuerte desarticulación y ausencia de claridad, casi 
                                                                                                                                              
 
colombiano “Colombia requiere una Ley general que desarrolle el artículo 365 de la Carta Política, 
según el cual los servicios públicos son inherentes a la función social del Estado, quien tiene la 
obligación de su prestación eficiente a la totalidad de los habitantes del territorio. Una Ley que 
adopte la teoría del servicio público y fije principios y valores aplicables a servicios como la 
educación, la salud, el transporte, las tecnologías de la información y las comunicaciones y los 
servicios públicos domiciliarios”. 
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total divorcio con los procesos planificadores económicos y territoriales en los 
documentos reglamentarios. 
 Los procesos de descentralización presentan fuertes falencias y desarticulación entre 
la Nación y los Entes Territoriales. 
 Es necesario promover la desconcentración de las grandes ciudades, apoyando el 
crecimiento de las regiones y las ciudades intermedias. 
 El transporte urbano puede contribuir a la reducción de la pobreza  directa e 
indirectamente, ya sea, impactando sobre las necesidades diarias de las personas 
con bajos recursos, o a través, de su influencia sobre las diferentes actividades 
económicas de la ciudad y por ende del crecimiento económico de la misma. 
6.1.2 Conclusiones específicas estudio de caso 
 La tendencia decreciente de los últimos años del transporte público urbano de las 
grandes ciudades del país, el crecimiento exponencial del parque automotor privado, 
así como, el fracaso de la mayoría de los sistemas de TPUM – SITM del país en 
consolidarse como ejes de la movilidad de la ciudad (incumplimiento de las 
expectativas de los estudios técnicos de estructuración), son aliciente suficiente para 
considerar la revaluación de las estrategias de la Política Nacional de Transporte 
Urbano, que permita entre otros aspectos su consolidación como servicio público 
esencial. 
 La expansión e implantación del sistema de TPUM de la ciudad, no solo transfiere la 
demanda de servicios de transporte colectivo al Transporte Masivo, sino además, 
impone la necesidad de restructurar y modificar los trazados y servicios ofrecidos por 
el transporte público colectivo, de tal forma se busque una complementación virtual 
con los servicios de transporte público de la ciudad. Se denomina virtual, ya que en 
términos tácitos y reales la falta de integración tarifaria y física entre los modos 
colectivo y masivo que vive la ciudad, no han permitido una óptima cobertura y nivel 
se servicio a los usuarios. Precisamente estos requerimientos y necesidades 
adicionales que deben realizar las autoridades locales complementarias a la puesta 
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en marcha de los sistemas masivos, son los factores que presentan más deficiencias 
y retrasos. 
 Se destaca que el subsidio indirecto dado por el Gobierno Nacional y Local de la 
ciudad para la construcción de la infraestructura requerida, indudablemente ha 
garantizado la viabilidad de los sistemas por lo menos al inicio de su operación y en 
la reducción de las tarifas al usuario. 
 A pesar que el sistema de subsidios cruzados usado en los SITM beneficia a un 
grupo considerable de usuarios (principalmente personas de bajos recursos que 
viven en zonas periféricas), distribuyendo los costos de alimentación y transbordos en 
toda la demanda, este método repercute finalmente en sobrecostos de transporte 
para las mismas personas vulnerables de bajos ingresos que usan los servicios (En 
el caso Bogotá el 90% de la demanda pertenece a los estratos 1, 2 y 3). 
 Se recomienda que el planteamiento de una política de subsidios del TPUM como 
servicio público, a diferencia de los servicios públicos domiciliarios, no puede estar 
enfocada a la estructuración interna o subsidios cruzados, pues esto repercute 
directamente en afectar a las personas de más bajos recursos, por el contrario el 
planteamiento de la política de subsidios debe estar respaldada con financiación 
directa de la autoridad local, financiada por tasas impuestas al vehículo privado, tal 
como se mencionó con anterioridad, cobros por congestión y/o contaminación, cobro 
por estacionamiento, tasas por uso de infraestructura, entre otros.   
6.2 Recomendaciones 
 Emprender investigaciones encaminada a fortalecer el vínculo Estado – Transporte 
con la noción de Territorio. El análisis de la vinculación y estructura del eje Estado – 
Transporte desarrollados en el presente documento, permitieron visibilizar 
importantes oportunidades económicas y desarrollo que pueden ser aprovechadas en 
este ámbito. 
 Es necesario consolidar investigaciones y estudios encaminados a evaluar, analizar y 
fortalecer diferentes aspectos de la política de TPUM, tales como, la participación 
privada de acuerdo al nuevo modelo de la Ley 1508 de 2012, nuevos esquemas 
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financieros de estructuración de proyectos y tarifas, desarrollo de programas para la 
implementación de las herramientas y estrategias fomentadas en el nuevo marco de 
política del TPU (PND 2010 – 2014). 
 Desarrollar modelo financieros que permitan viabilizar, por lo menos, en el corto y 
mediano plazo esquemas de subsidios a la operación de los sistemas de TPUM, que 
estén acordes a la capacidad de pago de los usuarios y dirigida a grupos sociales 
específicos (de alta vulnerabilidad). 
 Construir planes y programas encaminados al fortalecimiento de las instituciones 
locales, transfiriendo los conocimientos y experiencias del orden nacional en materia 
de TPUM, principalmente en dos aspectos: fortalecimiento y capacitación técnica de 
los funcionarios vinculados a las autoridades de transporte y entes gestores; y, 
fortalecimiento y estructuración de instituciones fuertes que estén en la capacidad no 
solo de implementar los sistemas, sino además, de mantenerlos y consolidarlos en el 
tiempo. 
 Desarrollar estudios encaminados a estandarizar nacional y localmente variables y 
procesos técnicos que determinen las estructuras técnicas legales y financieras de 
los diferentes proyectos de transporte de las ciudades (BRT, Metro, Tren Ligero, 
Tranvía, entre otros), esto permitirá como en el caso brasileño, tener un único modelo 
de transporte, en el cual no se presenten disparidades ni ambigüedades por lo menos 
en los parámetros básicos del diseño.  

  
 
7. Bibliografía 
Abdala, M. A. (1998). Instituciones, Contratos y Regulación de Infraestructura en 
Argentina. Proyecto de Investigación. Buenos Aires: CEDI. 
Acevedo, J., & Bocarejo, J. P. (1993). Bases de una política integral de transporte urbano 
en Colombia : informe final. Bogotá D.C.: Instituto SER de Investigación. 
Alonso, J. C., Benavides, J., Yaker Fainboim, I., & Rodríguez R., C. J. (2001). 
Participación privada en proyectos de infraestructura y determinantes de los 
esquemas contractuales adoptados: El caso colombiano. Washington D.C.: Banco 
Interamericano de Desarrollo. 
Amundsen, C. (2001). Bus Rapid Transit: everything old is new again. American City and 
County, 44-53. 
Andesco, S. d. (2011). XIII Congreso Nacional y IV Internacional de Servicios Públicos y 
TIC. Resumen Final. Medellín, Colombia: Superintendencia de Servicios Públicos 
y Andesco. 
Aragão, J., & Brasileiro, A. (1999). The Brazilian urban bus industry: present challenges 
and future perspectives. International Conference on Competition and Ownership 
in Land Passenger Transport. Ciudad del Cabo. 
Ardila Gómez, A. (2004). Transit Planning in Curitiba and Bogotá. Roles in interaction, 
risk, and change. Massachusetts: Massachusetts Institute of Technology. 
Ardila Gómez, A. (2008). Bogotá: Lecciones para la Regulación del Transporte Público. 
Bogotá D.C.: Universidad de Los Andes. 
Arrow, K. (1983). A utilitarian approach to the concept of equality in public expenditure. 
Quarterly Journal of Economics Vol. 85, 409-415. 
Banco de La República. (2012). Documentos de Trabajo sobre Economía Regional. 
Cartagena: Banco de la República. 
Banco Mundial. (2002). Ciudades en Movimiento, Revisión de la Estrategía de Transporte 
Urbano del Banco Mundial. Washington D.C.: Banco Mundial. 
152 Fundamentos Técnicos Teóricos para la Formulación de una Política de 
Transporte Masivo como Servicio Público 
 
 
Berry, F. S., & Berry, W. (2007). Innovation and diffusion models in policy research. En P. 
Sabatier, Theories of the policy process (págs. 223-260). Boulder, Colorado: 
Westview Press. 
Birkland, T. (2005). An introduction to the policy process. Theories, concepts, and models 
of public policy making. New York: M.E. Sharpe. 
Blanco, J. (2007). Espacio y territorio: elementos teórico-conceptuales implicados en el 
análisis geográfico. En M. Fernández Caso, & R. Gurevich, Geografía - Nuevos 
temas, nuevas preguntas - un temario para su enseñanza (págs. 37-64). Buenos 
Aires: Editorial Biblos. 
Blanco, J. (2010). Notas sobre la Relación Transporte-Territorio Implicancias para la 
Planificación y una Propuesta de Agenda. Revista Transporte y Territorio, 171-
190. 
Cámara de Comercio de Bogotá. (2006). El mercado de trabajo en Bogotá 2003-2005. 
Bogotá D.C.: Cámara de Comercio de Bogotá. 
Camara de Comercio de Bogotá. (2010). Observatorio de Movilidad, 2009. Bogotá: 
Camara de Comercio de Bogotá. 
Cámara de Comercio de Bogotá D.C. (2011). Encuesta de percepción sobre las 
condiciones y calidad del servicio de Transporte Público Colectivo y TransMilenio. 
Bogotá: Cámara de Comercio de Bogotá D.C. 
Cámara de Comercio de Bogotá D.C. (2011). Observatorio de Movilidad No. 6. Bogotá: 
Cámara de Comercio de Bogotá D.C. 
Carrillo Pinzón, J., & Avellaneda González, M. (2010). Análisis tarifario del sistema 
integrado de transporte masivo - Transmilenio Fase I y Fase II, características del 
contrato y condiciones propias del sistema. Bogotá D.C.: Universidad Nacional de 
Colombia. 
Centro de Investigaciones para el Desarrollo. (2004). Equidad en la tarifas de los 
servicios públicos en la capacidad de pago. Bogotá: Universidad Nacional de 
Colombia. 
Chavez, A. (2001). Las Instituciones del transporte Colectivo y la generacion del conflicto 
en Bogotá. Revista de Estudios Sociales, Universidad de Los Andes, 77-82. 
Chowdhury, S., & Chien , S.-J. (2001). Optimization of Transfer Coordination for 
Intermodal Transit Networks. Washington D.C. : Transportation Research Board. 
Bibliografía 153 
 
 
Consejo Nacional de Política Económica y Social - CONPES. (2002). CONPES 3167 
Política para Mejorar el Servicio de Transporte Público Urbano de Pasajeros. 
Bogotá: Departamento Nacional de Planeación. 
Consejo Nacional de Política Económica y Social - CONPES. (2003). CONPES 3260 
Política Nacional de Transporte Urbano y Masivo. Bogotá: Departamento Nacional 
de Planeación. 
Contraloría de Bogotá D.C. (2011). Informe de auditoría gubernamental con enfoque 
integral - Modalidad Abreviada, Empresa de transporte del Tercer Milenio. Bogotá 
D.C.: Contraloría de Bogotá D.C. 
Contraloría General de La República. (2004). Los sistemas integrados de transporte 
masivo urbano en Colombia. Bogotá D.C.: Contraloría General de La República. 
Contraloría General de la República. (2010). Sistemas Integrados de Transporte Masivo 
en Colombia: Avances, Retos y Perspectivas en el Marco de la Política Nacional 
de Transporte Urbano. Bogotá D.C.: Contraloría General de la República. 
de Rus, G., Campos, J., & Nombela, G. (2003). Economía del Transporte. Barcelona: 
Antoni Bosch Editor. 
Departamento Administrativo de Planeación Distrital y Universidad Nacional de Colombia. 
(2004). La equidad de las tarifas de los servicios públicos y su impacto en la 
capacidad de pago de los hogares de Bogotá. Bogotá D.C.: DAPD. 
Departamento Nacional de Planeación. (2003). Borrador de Documento para la 
Formulación de una Política de Transporte en Colombia. Bogotá D.C.: 
Departamento Nacional de Planeación. 
Duarte Carvaja, E. (2009). Una visión de Transporte Urbano Sostenible en Colombia. 
Bogotá D.C.: Universidad Nacional de Colombia, Sede Bogotá. 
Engel, E., Fischer, R., & Galetovic, A. (1997). La Regulación de las Concesiones Viales. 
Santiago de Chile: Centro de Estudios Públicos. 
Flechas Camacho, A. L. (2006). Movilidad y Transporte: Un Enfoque Territorial. Bogotá 
D.C.: Departamento de Civil y Agrícola. 
García de Enterría, E. (1953). El Servicio Público de los Transportes Urbanos. Revista de 
administración pública No 10, 53-88. 
Gerston, L. (2004). Public policy making: process and principles. New York: M.E. Sharpe. 
GGT, Escallón Morales & Asociados, SYSTRA. (2009). Diseño Financiero V3 - SITP 
Bogotá. Bogotá: Secretaría de Movilidad. 
154 Fundamentos Técnicos Teóricos para la Formulación de una Política de 
Transporte Masivo como Servicio Público 
 
 
Giddens, A. (1990). The consequences of modernity. Standford: Standford University 
Press. 
Ginés de Rus, J. C. (2003). Economia del Transporte. Barcelona: Antoni Bosch. 
Gobierno Nacional de Colombia. (2011). Ley 1450 de 2011. Plan Nacional de Desarrollo 
2010 - 2014. Bogotá, Bogotá, Colombia: Congreso de la República de Colombia. 
González Borrero, J. I., Bonilla Sebá, E. C., Guerrero Chaparro, G., & Otero, D. (2006). 
La autosostenibilidad del sistema de transporte público masivo Transmilenio en 
Bogotá. Bogotá: Universidad Nacional de Colombia, Facultad de Ciencias 
Económicas, CID. 
Gonzalez, J. I. (2006). la concesion de Transmilenio y su sostenibilidad Financiera. 
Bogotá DC: CID, Universidad Nacional de Colombia. 
Guhl N., E., Pachón M., A., Acevedo, J., Salazar, M., Urrutia, M., Valencia, C., y otros. 
(1992). Transporte Masivo en Bogotá. Bogotá: Fondo Nacional de Proyectos de 
Desarrollo - FONADE. 
Gutierrez, A. (2000). Competição, regulamentação e concentração empresarial no 
transporte público metropolitano de Buenos Aires. Brasilia: L.G.E. 
Jon Stern, S. H. (1999). Regulatory Governance: Criteria for assesing the performancce 
of regulatory systems. An application to infraestructure in the developing countries 
of Asia. Regulation Initiative discussion paper series. 
Juan Carlos Echeverry, A. M. (2005). Una evaluacion Economica del Sistema 
TRansmilenio. Revista de Ingenieria 21, Universidad de los Andes, 68-77. 
Kain, J. (1999). The Urban Transportation Problem. A Reexamination and Update. En J. 
Gómez Ibáñez, W. Tye, & C. Winston, Essays in Transportation Economic and 
Policy (págs. 359- 401). Washington D.C.: Brookings Institution Press. 
Kaufmann, V. (2002). Re-thinking mobility. Contemporary Sociolog. Burlington: Aldershot. 
Kingdon, J. (1994). Agendas, alternatives and public policies. Boston: Little Brown. 
Kogan, J. H., Brennan, P., Ribera, A., & Ospina, G. (2005). Colombia, Análisis del Sector 
Transporte, Sistemas Integrados de Transporte Masivo. Medellín: CAF - 
Corporacaión Andina de Fomento. 
Martinez, J. (2010). Manual Básico de Economia EMVI LA ECONOMIA DE MERCADO, 
Virtudes e Inconvenientes. Malaga, España: Universidad de Malaga. 
Bibliografía 155 
 
 
Molinero Molinero, A., & Sánchez Arellano, I. (1998). Transporte Público - Planeación, 
Diseño, Operación y Administración. México D.F.: Fundación ICA. 
Montañez Gómez, G., & Delgado Mahecha, O. (1998). Espacio, Territorio y Región: 
Conceptos Básicos para un Proyecto Nacional. Cuadernos de Geografía, 120-
134. 
Navas Quintero, A. (2008). Políticas de transporte público urbano: Lecciones desde la 
experiencia de Transantiago. Bogotá D.C.: Pontificia Universidad Javeriana. 
North, D. (2001). Instituciones, cambio institucional y desempeño económico. México 
D.F. : Fondo de cultura económica (FCE). 
Parias, A. (1992). Evolucion de la Empresa Distrital de Transportes Urbanos de Bogotá. 
Bogotá: Universidad de Los Andes. 
Penagos, G. (2000). Empresas estatales: proyección al siglo XXI : generaciones de 
entidades descentralizadas, organismos especiales, expropiación, 
nacionalización, privatización : régimen jurídico con las últimas reformas 
constitucionales y administrativas. Bogotá: Ediciones Doctrina y Ley. 
Peres Pinto, V. (2003). Mobilidade urbana, cidadania e inclusão social. Revista dos 
Transportes Públicos, 273-282. 
Quintero Argüelllo, N. (2007). CONCEPTO SSPD-OJ-2007-085. Superintendencia de 
Servicios Públicos Domiciliarios. Bogotá, Colombia: Superintendencia de 
Servicios Públicos Domiciliarios. 
Raskin Muños, R. (2006). Walking accessibility to bus rapid transit: Does it effect property 
values? The case of Bogotá. Journal transport policy. 
Rojas Parra, F., & Mello Garcias, C. (2005). El transporte público colectivo en Curitiba y 
Bogotá. Revista de Ingeniería, 106-115. 
Rojas, E., Rodríguez, E., & Wegelin, E. (2004). Volver al centro. La recuperación de 
áreas urbanas centrales. New York: Alfaomega - Banco Interamericano de 
Desarrollo. 
Rothbard, M. (1997). The Myth of Efficiency. En E. Edward, The Logic of Action One: 
Method, Money, and the Austrian School (págs. 266-273). Cheltenham, UK. 
Rufián Lizana, D. M. (2002). Políticas de concesión vial: análisis de las experiencias de 
Chile, Colombia y Perú. Santiago de Chile: CEPAL - ILPES. 
Salazar Vargas, C. (1999). Las Políticas Públicas. Bogotá D.C.: Pontificia Universidad 
Javeriana. 
156 Fundamentos Técnicos Teóricos para la Formulación de una Política de 
Transporte Masivo como Servicio Público 
 
 
Salisbury, R. (1995). The analysis of public policy: A search for theories and roles. New 
Jersey: Englewood Cliffs. 
Secretaría de Hacienda Distrital. (2006). Ingreso, gastos y exclusión social en Bogotá. 
Bogotá D.C.: Secretaría de Hacienda Distrital. 
Secretaria de Movilidad de Bogotá. (2010). Diseño Técnico, Legal y Financiero del 
Sistema Integrado de Transporte Público para la ciudad de Bogotá D.C. Bogotá 
D.C.: Secretaria de Movilidad de Bogotá. 
Secretaría Distrital de Planeación de Bogotá. (2008). Principales estudios de metro para 
la ciudad de Bogotá en los últimos 30 años. Bogotá D.C.: Secretaría Distrital de 
Planeación de Bogotá. 
Silva Aparicio, L. (2010). El Impacto del Transporte en el Ordenamiento de la Ciudad: el 
caso de Transmilenio en Bogotá. Territorios, 33-64. 
Silva Aparicio, L. Y. (2008). Caracterización del impacto del transporte en los usos del 
suelo. Bogotá D.C., Colombia: Universidad Nacional de Colombia. 
Sohail, M. (2006). Effective regulation for sustainable public transport in developing 
countries. Loughborough, UK: Loughborough University. 
Steer Davis and Gleave. (1999). Estructuración financiera y tarifaria - Transmilenio Fase 
I. Bogotá: Transmilenio S.A. 
Stern, J., & Stuart, H. (1999). Regulatory governance: criteria for assessing the 
Performance of regulatory systems. An Application to Infrastructure in the 
Developing Countries of Asia. London: Regulation Initiative Discussion Paper 
Series. 
Tabarquiño Muñoz, R. (2002). Los servicios públicos domiciliarios en Colombia: Una 
mirada desde la ciencía política pública y la regulación. Bogotá D.C.: Universidad 
de Los Andes. 
Universidad de Los Andes. (2008). El transporte como soporte al desarrollo del país. Una 
visión al 2040. Bogotá D.C.: Universidad de Los Andes. 
Vasconcellos, E. (2001). Transporte urbano espaço e equidades: análise das políticas 
públicas. Sao Paulo: Annablume. 
Wiesner Duran, E. (1998). La efectividad de las políticas públicas en Colombia: un 
análisis neoinstitucional. Bogotá, Colombia: Tercer Mundo Editores. 
Bibliografía 157 
 
 
Wood, D., & Johnson, J. (1996). Contemporary Transportation. New Jersey: Prentice 
Hall. 
Wright, L., & Wagner, A. (2005). Mass Transit Options. Bonn, Germany: Deutsche 
Gesellschaft Technische Zusammenarbelt (GTZ) GmbH. 
 
  
158 Fundamentos Técnicos Teóricos para la Formulación de una Política de 
Transporte Masivo como Servicio Público 
 
 
8. Anexos 
 
ANEXO 1 Fundamentos Técnicos Teóricos para la Formulación de una Política de 
Transporte Masivo como Servicio Público 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
ANEXO 1. PROFUNDIZACIÓN MARCO CONCEPTUAL. 
  
ANEXO 1 Fundamentos Técnicos Teóricos para la Formulación de una Política de 
Transporte Masivo como Servicio Público 
 
 
1. Política pública  
1.1 Conceptualización general 
El rápido crecimiento de las ciudades, así como la diversificación de sus demandas y 
exigencias sociales, han generado un cada vez más creciente interés de diferentes actores 
(economistas, politólogos, ingenieros, sociólogos, entre otros) por el análisis de los 
productos resultantes de la acción estatal para satisfacer a la sociedad. Estos productos 
emanados del sistema político del país como medida para satisfacer dichas necesidades, 
toman forma a través de Decretos, Resoluciones y Leyes, o dicho de otra forma, reglas, 
planes, programas y proyectos, que propenden exclusivamente por afectar las condiciones 
de vida de la población en un tiempo y en un espacio dado (Navas Quintero, 2008). 
Todas estas acciones y decisiones que emanan del sistema político del país o de 
instituciones intergubernamentales se denominan políticas públicas. Tal como lo define el 
Profesor Carlos Salazar, las políticas públicas son el “conjunto de sucesivas respuestas del 
Estado frente a situaciones consideradas socialmente como problemáticas” (Salazar Vargas, 
1999). Partiendo de esta definición es necesario considerar dos de los elementos principales 
dentro de las políticas públicas: 
 Respuestas: Se componen principalmente de una serie de acciones, compromisos y 
decisiones emprendidas por las instituciones a cargo de sus funcionarios 
gubernamentales, con el fin de conseguir una meta u objetivo específico.  
 Problemáticas: Todo inconveniente o problema emanado de un individuo o conjunto de 
individuos, que trasciende las fronteras de los asuntos particulares a los colectivos y que 
afectan el normal funcionamiento de la sociedad, es susceptible de originar una o varias 
acciones por parte de las autoridades estatales (Birkland, 2005) (Salisbury, 1995). 
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Una característica adicional que deben contener las políticas públicas, es su facilidad para 
adaptarse y ser dinámicas, de tal forma que los actores involucrados (político-sociales, 
formales e informales) en ella, puedan adaptarse según las necesidades y los recursos 
disponibles (Salisbury, 1995).  
Las teorías y modelos analíticos que abordan estos procesos dinámicos de las políticas 
públicas son variados. Uno de los modelos o enfoques más representativos es el 
denominado “Ciclo de la política pública” o “Policy cycle”, que propone la desagregación de 
las políticas públicas en segmentos o fases que al ser sumadas componen un ciclo completo 
de la política pública. Dicho modelo se aborda en el presente estudio ya que permite el fácil 
análisis, formulación, implementación y posterior seguimiento y evaluación de la política 
construida. Cabe resaltar que el alcance del presente estudio son los fundamentos técnico-
teóricos que debe incluir una política pública en transporte público urbano masivo como 
servicio público, más no involucra la formulación en sí de una política pública en este ámbito, 
al considerarse que este proceso debe estar acompañado y complementado con disciplinas 
especializadas en ámbitos jurídicos, políticos, sociales, económicos e ingenieriles.  
A continuación se hace una breve referencia y definición de cada una de las fases que 
componen el “ciclo de la política pública”1: 
 Inclusión en la agenda pública2: Esta fase define cuáles serán los problemas objeto de 
acción o tratamiento por parte de las instituciones del Estado.  
Debido a las limitaciones físicas con las que cuentan por lo general los Estados (tiempo, 
recursos e interés político), así como a la inmensa cantidad de problemas y necesidades 
que afrontan a diario las sociedades, el Estado prioriza el tratamiento de aquellos 
problemas que han trascendido las barreras individuales y afectan a un conjunto de la 
sociedad (Gerston, 2004). Tal es el caso del transporte y su correlación directa con el 
desarrollo económico y la productividad de la sociedad en su conjunto.  
Un problema subjetivo es susceptible de transformación a uno colectivo por medio de 
diferentes situaciones o mecanismos, tales como: nuevos gobiernos; acciones populares; 
                                                 
1 El análisis de este modelo parte de la presunción de que “cada una de las fases puede ser identificada 
claramente durante el proceso y que, salvo algunas excepciones, siguen un orden cronológico que permite 
establecer su evolución” (Navas Quintero, 2008).  
2 La agenda pública se define como “un barómetro político de los problemas más sensibles que han llegado a 
la atención de los encargados de formular políticas para su manejo e implementación” (Gerston, 2004)  
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apropiación de experiencias nacionales e internacionales de políticas públicas aplicadas; 
eventos críticos o situaciones extremas; y, movimientos políticos o sociales unidos bajo 
una causa (Navas Quintero, 2008).  
Todas estas situaciones y otras tantas más, son llamadas Policy Windows o ventanas de 
oportunidad de política pública (Kingdon, 1994), que corresponden a ese momento 
particular en la historia en las que las condiciones idóneas confluyen para la inclusión de 
un asunto determinado en la agenda pública. Este momento es aprovechado, impulsado 
o creado en muchas ocasiones por los mismos actores (stakeholders) en participación 
(medios de comunicación, grupos sindicales, grupos sociales, autoridades públicas, 
poderes políticos, usuarios, etc). Se enfatiza que este grupo de interesados deben 
vincularse en los procesos de construcción y socialización de las políticas públicas, de tal 
forma que su aceptación en las comunidades sea más sencilla y eficiente.  
 Formulación: Una vez identificado el problema a intervenir, sobreviene la segunda etapa 
del proceso de construcción de política pública, la formulación, la cual aborda todo el 
proceso de diseño y construcción de la misma. En esta fase, se incluye la definición del 
problema, se establecen los objetivos, se define los lineamientos de acción, de 
distribuyen competencias y obligaciones, se implementan las regulaciones que guiarán 
su implementación y se definen las metas a corto, mediano y largo plazo3.  
Otro factor a considerar durante la formulación son los actores formales e informales –
con intereses específicos– que tienden a influenciar el proceso, de tal forma que se 
construyen diferentes alternativas de solución (Salazar Vargas, 1999). En este contexto 
cabe mencionar la investigación adelantada por Arturo Ardila, quien señala que es 
necesario vincular activamente en los procesos de planificación urbana y de transporte 
no solo a los actores directamente vinculados, sino además, a los lideres o gremios 
políticos que propicien e impulsen una rápida implementación de las políticas y 
estrategias emanadas del proceso de planificación (Ardila Gómez, 2004) 
                                                 
3 En el caso colombiano esta fase corresponde a la expedición del Documento CONPES, Consejo Nacional de 
Política Económica y Social. Que corresponde, al máximo organismo de coordinación de la política económica 
en Colombia. El cual no dicta decretos, sino que da la línea y orientación de la política macro. 
El Conpes está presidido por el primer mandatario del país y la secretaría técnica la ejerce el jefe del 
Departamento Nacional de Planeación, que elabora los documentos para ser tratados en cada una de las sesiones, 
además del presidente de la Républica del organismo hacen parte los ministros de Relaciones Exteriores, 
Comercio Exterior, Hacienda, Agricultura, Desarrollo, Trabajo y Obras Públicas. También asisten como 
miembros permanentes a las sesiones, el jefe del Departamento Nacional de Planeación y el gerente del Banco de 
la República (Redacción El Tiempo, 1993). 
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En segundo lugar, es necesario considerar que los recursos y el tiempo disponibles para 
la formulación de políticas públicas por lo general son muy limitados, lo que conlleva a 
los encargados de dicha formulación, ha realizar cambios incrementales en los 
programas y proyectos existentes empleando la información disponible de políticas 
similares precedentes, minimizando de esta forma la necesidad de realizar decisiones 
complejas y de alto riesgo.  
Por último, es preciso mencionar las políticas públicas emanadas de procesos de 
innovación, las cuales son necesarias cuando se requiere de cambios novedosos y 
radicales en ciertos aspectos. Esto sucede por lo general cuando se conjugan una serie 
de variables internas de los gobiernos, tales como, la motivación política y social, nuevos 
recursos disponibles, aparición de obstáculos económicos o sociales, políticas 
intergubernamentales nuevas, entre otras, con requerimientos externos de orden 
nacional e internacional. (Berry & Berry, 2007) citado por (Navas Quintero, 2008). 
 Implementación: Una vez solventados la fase 1 y la fase 2 del proceso de diseño de la 
política pública, la siguiente etapa del ciclo se conoce con el nombre de implementación. 
En esta fase cobra vital importancia la forma de aplicación de los planes, programas y 
proyectos emanados de la política pública, así mismo como las metas a conseguir, los 
recursos disponibles, los actores y entes que intervendrán en el proceso, en general, el 
marco institucional de la política pública (Birkland, 2005).  
Sin embargo, la implementación no necesariamente es producto automático de la 
formulación, debido principalmente a que en esta etapa intervienen una serie de actores 
tanto públicos –burócratas– como privados –grupos de interés sociales y operadores– 
con intereses propios, que conllevan consigo muchas veces cambios parciales o 
radicales, que alteran significativamente, en algunos casos, la política formulada de la 
política implementada “implementation gap” (Gerston, 2004).  
Por último, es necesario considerar la relación entre los actores interesados – políticos, 
sociales, privados - y las organizaciones públicas y privadas involucradas en la 
implementación, ya que esta puede determinar la eficacia y la eficiencia de una política 
pública. Un mayor número de involucrados, por ejemplo organizaciones del nivel 
nacional, regional, departamental y local, pueden incidir irremediablemente en la 
implementación, debido a que se requiere un mayor grado de articulación, de 
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cooperación, coordinación y control entre las organizaciones (institucionalidad fuerte) 
para evitar fallas durante el proceso y evitar funciones duplicadas o funciones sin asignar 
(Ibidem). 
 Evaluación: La evaluación se plantea como la fase final del proceso, mediante la cual se 
realiza una comparación entre unos procesos o un proceso determinado con los 
objetivos o metas previamente establecidos en la política pública (Navas Quintero, 2008). 
Es decir, “la evaluación tiene como objetivo valorar –en diferentes etapas del ciclo– la 
efectividad de una política pública en términos de su proceso y resultados de acuerdo 
con las metas planteadas durante la etapa de formulación” (Ibidem).  
El análisis realizado en esta fase del proceso no solo se centra en los resultados finales, 
puede evaluarse diferentes elementos y etapas del mismo, tales como los medios 
utilizados, los resultados, la eficiencia o el impacto ocasionado, entre otros (Salazar 
Vargas, 1999). El valor de esta fase del proceso, reside principalmente en la posibilidad 
de reformular o corregir la política pública en caso de que ésta no se haya desarrollado 
según lo planteado o si ha producido consecuencias indeseadas en terceros (Gerston, 
2004).  
1.2 Conceptualización desde lo urbano 
Las políticas públicas, al ser resultado y respuesta a una necesidad de diferentes conjuntos 
de la sociedad, se pueden enmarcar en diferentes niveles de aplicación y decisión. Por tanto, 
las políticas públicas pueden ser de tipo supranacional, nacional, regional, departamental o 
local, dependiendo del nivel de gobierno en la que se formulan o implementan, y a partir de 
esta diferenciación es posible establecer diversas combinaciones de niveles decisorios y de 
aplicación de políticas públicas (Salazar Vargas, 1999).  
Aquellas políticas públicas que se concentran específicamente en la solución de problemas 
de las ciudades de un país, son denominadas políticas públicas urbanas4. El análisis de 
estas políticas es de vital importancia en Colombia, principalmente luego de la constitución 
de 1991 que promovió la descentralización del Estado, confiriéndoles mayores 
responsabilidades a las autoridades locales, así mismo el rápido crecimiento y desarrollo de 
las áreas urbanas en el último siglo, han creado nuevas necesidades (desarrollo e 
intercambios económicos, políticos, sociales y culturales) de la sociedad en estas zonas. En 
                                                 
4 Para un estudio más profundo de las políticas públicas urbanas ver (Wolman & Goldsmith, 1992). 
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este sentido, “las políticas públicas urbanas son el resultado de una relación cercana entre 
ciudadanos y autoridades públicas locales, lo que permite una mejor articulación de las 
demandas sociales y los outputs del sistema político” (Navas Quintero, 2008). 
Por otra parte, este conjunto de necesidades sociales plantea una serie de problemáticas al 
gobierno por su limitada capacidad para atenderlas y darles solución. Estas limitaciones son 
más visibles en las necesidades asociadas a los servicios públicos y a la dotación de 
infraestructuras. Uno de los principales resultados emanados de esta baja maniobrabilidad y 
capacidad de gestión del Estado, ha sido la conformación de asociaciones público-privadas5 
que buscan mejorar el suministro de los servicios públicos mediante la incorporación de las 
habilidades de gestión del sector privado (financiamiento, comercialización, operación y 
mantenimiento) y el fortalecimiento de la capacidad de control y regulación estatal, para 
asegurar la prevalencia de los intereses públicos sobre los privados (Penagos, 2000), (Stern 
& Stuart, 1999) y (Rojas, Rodríguez, & Wegelin, 2004). 
La participación privada en la prestación de servicios públicos y en la construcción de 
infraestructura en Colombia fue motivada como parte de las reformas generales impulsadas, 
con el fin de solucionar las crisis generadas por la falta de infraestructura para los servicios 
públicos a finales de la década de los ochenta, en especial los relacionados con la 
infraestructura vial y la dotación de medios de transporte eficientes, debido a la escasez de 
recursos estatales y la necesidad de promover la inversión privada para aumentar la 
eficiencia en el sector de los servicios públicos. Con ello el Estado pasó de tener el 
monopolio y ser un Estado empresario a ser un Estado regulador, que delega al sector 
privado las funciones de construcción y operación, conservando exclusivamente las 
funciones de planificación, regulación y control6  (Rufián Lizana, 2002). 
Por último, se distinguen dos tipos principales de políticas públicas urbanas asociadas a los 
niveles decisorios que se presentaron con anterioridad: En primer lugar las políticas públicas 
que emanan del sistema político local en un área urbana y que pretenden afectar situaciones 
                                                 
5 El tratamiento de este tipo de asociaciones en el presente estudio, se realizará exclusivamente en el marco 
operacional o de concesión de la operación, sin profundizar en el estudio de su estructura normativa y legal. Ver 
Capítulo 2.2.4. 
6 Los objetivos esperados de la participación del sector privado en este ámbito eran: “aumentar la eficiencia 
en la construcción y operación de proyectos y servicios; contar con recursos adicionales para suplir las 
necesidades en un menor tiempo; destinar los escasos recursos estatales prioritariamente a inversión en el 
sector social; reducir los riesgos que asume el sector público; y, obtener beneficios de la competencia” (Rufián 
Lizana, 2002). 
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que se presentan en dicho territorio - políticas públicas urbanas locales; en segundo lugar, 
las políticas públicas urbanas nacionales que son formuladas por gobiernos nacionales pero 
afectan las ciudades y sus residentes. Estas políticas se especializan principalmente en 
aquellos factores que afectan el desarrollo de las ciudades y sus habitantes, tal es el caso 
del ordenamiento territorial, el transporte, los impuestos, la seguridad, el empleo, la vivienda, 
entre otros (Navas Quintero, 2008). 
En este contexto, el sistema de políticas públicas del transporte en Colombia está 
estructurado en diferentes niveles de aplicación y decisión. Tal es el caso de la normativa 
nacional del transporte público urbano colectivo7 (transporte tradicional) y la política nacional 
para la implementación en áreas metropolitanas y locales para el transporte público urbano 
masivo8 (Sistemas Integrados de Transporte Masivo-SITM). Este último tiene en proceso de 
desarrollo un conjunto de nuevas políticas públicas nacionales que prevén el fortalecimiento 
de los SITM9. Así mismo, se han desarrollado una serie de políticas públicas nacionales que 
prevén su implementación en algunas Regiones del país10, en ciudades  intermedias11, en 
ciudades pequeñas12 y en ciudades fronterizas13 que comparten sistemas económicos con 
ciudades de otros países.  
                                                 
7 Política Pública y normativa nacional enfocada principalmente en tratar el modelo tradicional de transporte 
público colectivo urbano en Colombia, ver Capítulos 1.4 y 3.4 del presente estudio. 
8 Política Pública y normativa especial, expedida como parte de la restructuración del modelo de transporte en 
las ciudades y áreas metropolitanas de mayor tamaño poblacional del país (Bogotá D.C., Santiago de Cali, San 
José de Cúcuta, Cartagena de Indias, Área Metropolitana de Barranquilla, Área Metropolitana del Valle de 
Aburra, Área Metropolitana de Bucaramanga, AMCO), ver Capítulo 2. 
9 El Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 prevé la consolidación de Sistemas Integrados de Transporte 
Público-SITP en cuatro ciudades o áreas metropolitanas con SITM en funcionamiento, Bogotá D.C., AMCO, 
Área Metropolitana de Barranquilla y Área Metropolitana de Bucaramanga. Ver capítulo ¡Error! No se 
encuentra el origen de la referencia.. 
10 El desarrollo de los Sistemas Integrados de Transporte Regional se llevan a cabo en la Región Caribe, la 
Región Eje Cafetero, la Región Bogotá-Cundinamarca y la Región de Antioquia. Ver capitulo ¡Error! No se 
encuentra el origen de la referencia.. 
11 Las ciudades intermedias se definen como aquellas con población entre 250.000 y 600.000 habitantes y para 
las cuales se encuentra en implementación la política pública de Sistemas Estratégicos de Transporte Público-
SETP, las ciudades incluidas en esta política son, San Juan de Pasto, Popayán, Buenaventura, Neiva, Ibagué, 
Manizales, Armenia, Villavicencio, Montería, Santa Marta, Sincelejo y Valledupar. Ver capitulo ¡Error! No se 
encuentra el origen de la referencia.. 
12 Las ciudades pequeñas se definen como aquellas con población inferior a 250.000 habitantes y para las 
cuales se está desarrollando una política pública de Estrategia de Movilidad en Ciudades Pequeñas, las ciudades 
incluidas en esta política son, Tunja, Barrancabermeja, Quibdó, Ocaña, Riohacha, Florencia, Yopal y 
Fusagasugá. Ver capitulo ¡Error! No se encuentra el origen de la referencia.. 
13 Los Sistemas Amables Binacionales-SAB son la política pública desarrollada para las ciudades fronterizas 
de Leticia, Arauca, Saravena, Maicao, Ipiales, Puerto Asís y Puerto Carreño. Ver capitulo ¡Error! No se 
encuentra el origen de la referencia.. 
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Como se observa con anterioridad, las políticas públicas desarrolladas por el Estado 
colombiano para mejorar las condiciones del transporte público urbano colectivo y masivo en 
el país en la última década ha sido dinámica, lo que amplia considerablemente el marco de 
análisis, razón por la cual, el estudio y análisis adelantados en la presente investigación, se 
centrará en las políticas nacionales desarrolladas para el caso de los transportes masivos, 
política pública de los Sistemas Integrados de Transporte Masivo – SITM, específicamente 
con el estudio de caso de Bogotá D.C. 
2. Servicios públicos  
Los servicios públicos domiciliarios 
La Ley 142 se compone de diez títulos, que se podrían agrupar en grupos: el primero, 
compuesto por los cinco primeros títulos esboza los principios generales de la política, las 
funciones (obligaciones y derechos) de los diferentes agentes que intervienen en la 
prestación, el régimen laboral que deben cumplir las empresas asociadas al sistema y la 
regulación, control y vigilancia que debe realizar el Estado; el segundo grupo contiene lo 
concerniente con el régimen tarifario, la organización y los procedimientos administrativos, la 
contratación de las empresas prestadoras de los servicios públicos y especificaciones 
particulares.  
En términos generales se puede sintetizar la Ley 142 en los siguientes aspectos específicos:  
 Régimen Jurídico de las Empresas Prestadoras de Servicios Públicos: Los artículos 
17 y 180, exige como parte de la modernización de las empresas estatales 
prestadoras de los servicios públicos domiciliarios, su transformación a sociedades 
por acciones, donde podrán existir de acuerdo a su distribución accionaria, Empresas 
Públicas (100% acciones públicas), Empresas Mixtas (acciones públicas sean iguales 
o mayores al 50% del total), Empresas Privadas (acciones privadas son iguales o 
superiores al 51% del total), y Empresas Industriales y Comerciales del Estado 
(EICE). 
Según lo expone Tabarquiño (2002), la experiencia de los último años ha demostrado 
que las empresas privadas son las más adecuadas para garantizar un mejor marco 
de estímulos para una gestión empresarial eficiente, ha diferencia de las empresas 
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que tienen dependencia directa de las autoridades del gobierno, ya que en las 
empresas del sector privado es ampliamente conocido que el manejo accionario les 
obliga a ser rentables y eficientes (Tabarquiño Muñoz, 2002). 
 Organismos de Regulación, Control y Vigilancia: El Artículo 62 establece que en 
todos los municipios deberán existir Comités de Desarrollo y Control Social de los 
servicios públicos domiciliarios, que estarán adscritos al Ministerio de Desarrollo 
Económico, y se compondrán por los usuarios, suscriptores actuales o suscriptores 
potenciales de uno o más servicios a los que se refiere la Ley, esto con el fin, de 
asegurar la participación de los usuarios en la gestión y fiscalización de dichas 
empresas. Las principales funciones de estos comités son: 
o El diseño y funcionamiento de un sistema de vigilancia y control que permita 
apoyar los Comités de Desarrollo y Control Social de los servicios públicos 
domiciliarios.  
o La capacitación de los vocales, dotándolos de instrumentos básicos con el fin 
de organizar adecuadamente su trabajo de fiscalización e información 
necesaria para representar a los Comités.  
o El apoyo técnico para el fomento de la participación de la comunidad en las 
tareas de vigilancia.  
o Sanciones a las empresas que no respondan en forma oportuna y adecuada a 
las quejas de los usuarios.  
o Asumir el control y dirección de las Comisiones de Regulación, las cuales son 
grupos técnicos, administrativos y regulatorios en los sectores de agua 
potable y saneamiento básico, energía eléctrica y gas, y el sector de las 
telecomunicaciones.  
o Cumplir funciones tales como promoción y apoyo, gestión y obtención de 
recursos, regulación de la prestación de los servicios públicos en lo que 
concierne a la eficiencia, cobertura, calidad, evaluación, definición del régimen 
tarifario, protección de los recursos naturales y otorgamiento de subsidios a 
las personas de menores ingresos.  
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 Régimen de Tarifas: Según el Artículo 87, el régimen tarifario que deben implementar 
las empresas de servicios públicos domiciliarios estará orientado por criterios de 
eficiencia económica, neutralidad, solidaridad, redistribución, suficiencia financiera, 
simplicidad y transparencia. Tal régimen de tarifas tiene como aspectos principales lo 
siguiente:  
o Eficiencia Económica: La Ley define como lineamiento que el régimen tarifario 
debe estar enmarcado bajo el supuesto de un mercado competitivo, donde las 
formulas tarifarias no solo deben tener en cuenta los costos asociados a la 
operación y administración, sino además, los beneficios generados por los 
aumentos de productividad y eficiencia del sistema, lo que se debe traducir en 
beneficios no solo para la empresa, sino para los usuarios también.  
o Neutralidad: Este principio establece que tanto los usuarios residenciales 
como los no residenciales que estén bajo las mismas condiciones 
socioeconómicas, se les dará el mismo tratamiento de tarifas y se le aplicarán 
las mismas contribuciones o subsidios.  
o Solidaridad y Redistribución: Este principio está enfocado en ofrecer 
esquemas de subsidios a los usuarios de más bajos recursos, de tal forma 
estos pueden distribuir el excedente de ingresos en atender otras 
necesidades básicas para que puedan atender sus necesidades básicas. Sin 
embargo, condiciona los subsidios a cumplir con el principio de la 
transparencia, conocer con precisión “cuánto cuestan”, “quien los paga” y 
“cómo los paga”, “quien se beneficia”. Para el caso de los servicios públicos 
domiciliarios, el esquema de subsidios está constituido por fondos 
provenientes de un sobrecosto recaudado a los usuarios de estratos 4, 5 y 6, 
así como, usuarios comerciales e industriales, que permiten transferir estos 
beneficios a los usuarios de más bajos recursos (estratos 1, 2 y 3).  
o Suficiencia Financiera: Las tarifas deben garantizar la recuperación de los 
costos de producción incluyendo los costos de infraestructura de 
construcción, ampliación, mantenimiento, reposición y un excedente para los 
accionistas (rentabilidad); es decir, la empresa debe recuperar la inversión, 
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generar utilidad y cubrir todos los costos adicionales de operación para 
garantizar la calidad, continuidad y seguridad a los usuarios.  
o Simplicidad, Transparencia e Integridad: El esquema tarifarios debe 
propender por dar alcance a los principios de simplicidad, transparencia e 
integridad, en otras palabras, los esquemas tarifarios deben ser fáciles de 
comprender, de aplicar y de controlar por parte del este regulador, además, 
deben propender por ofrecer óptimos niveles de calidad y grado de cobertura 
del servicio. 
De lo presentado con anterioridad se destacan cuatro aspectos primordiales, entre los que 
se encuentran algunos que han sido vinculados ya a la política del transporte público y otros 
que podrían ser objeto de revisión y análisis para su implementación en el sector transporte. 
 Régimen jurídico de las empresas, el concepto de empresas compuestas por 
acciones ha sido parte de la nueva política de transporte urbano promovida por el 
Gobierno Nacional (ver Capítulo 3). 
 Se considera importante que el Ministerio de Transporte revise y analice la 
estructura de los Comités de Desarrollo y Control Social, así como, las comisiones 
de regulación, de tal forma se pueda viabilizar y garantizar este tipo de grupos en el 
tiempo, solventando con esto los diferentes inconvenientes de estabilidad temporal 
de los grupos conformados en el transporte (ver Capítulo 2).  
 El concepto de eficiencia financiera introducida en los servicios públicos 
domiciliarios, tiene un carácter similar al concepto de autosostenibilidad de los 
sistemas de TPUM del país (ver Capítulos 3 y 4). 
El concepto de subsidio es parte fundamental de los servicios públicos domiciliarios, de 
hecho se incluye como principio que debe ser respetado durante la estructuración financiera 
y tarifaria. El transporte público como servicio público esencial, debería considerar como eje 
de una política de transporte masivo, la inclusión de este principio (ver Capítulo 4). 
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3. Sistemas típicos de TPUM.  
 Heavy rail transit - HRT: el sistema de tren pesado, es un sistema de transporte que se 
caracteriza por el uso de trenes de alta capacidad (vagones de gran capacidad), el 
ingreso al vehículo se hace por medio de plataformas altas, los trenes operan 
generalmente con energía eléctrica y con derechos de vía segregados completamente 
de otros modos de transporte y peatones (comúnmente circulan en plataformas 
elevadas), por lo cual no existen intersecciones o nivel. 
Imagen ¡Error! No hay texto con el estilo especificado en el documento.-1. Sistema tipo 
HRT en Chicago, Estados Unidos. 
Fuente: David Pirmann, 2005 – Chicago, Estados Unidos. 
 Metro: el término “metro” en la denominación común para “subway” una variante de los 
sistemas HRT, su tránsito se puede dar de forma subterránea o elevada. Los sistemas 
tipo metro son los sistemas más costosos de las diferentes variantes de MRT, tanto por 
kilómetro de construcción como de operación, sin embargo los diferentes estudios le 
otorgan la mayor capacidad de transporte de los sistemas masivos.  
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Imagen ¡Error! No hay texto con el estilo especificado en el documento.-2. Sistema tipo 
Metro en Paris, Francia. 
Fuente: Web Page Siemmens Francia, 2008 – Line 14 Paris, Francia.  
 Tren de cercanías o tren suburbano: son sistemas ferroviarios que operan 
interconectando pasajeros de dos o más zonas urbanas o de zonas suburbanas con 
urbanas, su principal diferencia con los sistemas tipo metro y tren ligero radica en dos 
aspectos: el primero relacionado con los equipos, los vagones generalmente son más 
pesados y de mayor capacidad; el segundo, se relaciona con las distancias y tiempos de 
viaje que suelen ser más largos. 
Imagen ¡Error! No hay texto con el estilo especificado en el documento.-3. Sistema tipo 
Tren de Cercanías Madrid, España. 
Fuente: Web Page Renfe, 2012.  
 Tren Ligero o Light Rail Transit, LRT: es un sistema ferroviario eléctrico exclusivo de 
zonas urbanas (ciudades y áreas metropolitanas), se caracteriza por componerse de 
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trenes cortos que son flexibles en su operación ya que puede variar el número de 
vagones transportados, el derecho de vía por el cual circula es exclusivo, las 
intersecciones se dan a nivel con otros modos de transporte y los peatones, y, el ingreso 
de los usuarios al vehículo se da a nivel del suelo largo de exclusiva derechos de paso a 
nivel del suelo.  
El tranvía a menudo se confunde con un sistema de tren ligero, sin embargo, su principal 
diferencia se centra en el derecho de vía, el cual en el tranvía no es exclusivo y opera 
con tráfico mixto.  
Imagen ¡Error! No hay texto con el estilo especificado en el documento.-4. Sistema tipo 
Tren Ligero Jerusalén, Israel. 
 Fuente: Web Page http://israelmatzav.blogspot.com, 2011.  
Imagen ¡Error! No hay texto con el estilo especificado en el documento.-5. Sistema tipo 
Tranvía Toyama, Japón. 
Fuente: Web Page http://www.panoramio.com/photo/4607194, 2010.  
 Bus Rapid Transit – BRT: los sistemas BRT se identifican como variantes de diseño y 
operación de los sistemas tradicionales de buses, su flexibilidad y adaptabilidad les 
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permiten adoptar e implementan diferentes prácticas y estrategias desarrolladas en otros 
modos de transporte. Los sistemas BRT se caracterizan por combinar los siguientes 
factores:  
o Bajos costos constructivos en comparación con el Metro o el HRT. 
o Estaciones fijas de ascenso-descenso.  
o Distancias moderadas entre estaciones, que permiten al usuario acceder 
al sistema con bajos tiempos de desplazamiento. 
o Vehículos de alta capacidad y flexibilidad operacional. 
o Sistemas de planificación y gestión inteligente. 
o Corredores viales segregados o exclusivos. 
o Infraestructura eficiente para el ascenso y descenso rápido de pasajeros 
del vehículo. 
o Sistema de estaciones y terminales de transferencia que permiten 
integración modal. 
o Vehículos con uso de tecnologías limpias. 
Imagen ¡Error! No hay texto con el estilo especificado en el documento.-6. Sistema tipo 
BRT Bogotá, Colombia. 
Fuente: Web Page http://www.cmt4austin.org, 2011.  
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 Carril prioritario de bus (Bus lane): Estos sistemas se caracterizan por brindar un carril de 
la vía para uso prioritario o preferencial del sistema de transporte público colectivo de la 
ciudad (generalmente autobuses) durante todo el día o sólo durante las horas de máxima 
demanda14. Esta particularidad operacional del carril, permite que bajo ciertas 
circunstancias como giros, el carril pueda ser utilizado por otros modos de transporte 
tales como taxis, vehículos privados o ciclousuarios. 
Imagen ¡Error! No hay texto con el estilo especificado en el documento.-7. Sistema tipo 
Priority Bus Lane Glasgow, Escocia. 
Fuente: Web Page http://news.coachbroker.co.uk, 2009.  
 Busway o carril exclusivo de bus: este sistema se caracteriza por el uso de un carril 
diseñado exclusivamente para el tránsito de los buses del transporte público, el carril 
puede desarrollarse a nivel, elevado o subterráneo, así mismo puede o no, estar ubicado 
dentro de un corredor vial. Como se observa, este sistema incluye partes de un BRT. 
Imagen ¡Error! No hay texto con el estilo especificado en el documento.-8. Sistema tipo 
Priority Bus Lane Nantes, Francia. 
                                                 
1414 Este tipo de sistemas ha tenido un amplio uso en ciudades medianas y pequeñas de Europa, así mismo 
varias ciudades de países en desarrollo ha propiciado su uso, tal es el caso de Bangkok, Tailandia donde se 
implementa este sistema en las horas de máxima demanda (Wright & Wagner, 2005). 
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Fuente: Web Page http://www.cmt4austin.org, 2009.  
Tal como lo expone David Shen en su libro “At-Grade Busway Planning Guide” y Lloyd 
Wright en su libro “Mass Transit Options”, es importante destacar que todos los sistemas 
expuestos con anterioridad, no solo son sistemas compuestos por infraestructura y equipos 
especializados, sino además, porque son sistemas que requieren ser complementados con 
una serie de políticas, planes, programas y proyectos que permitan su correcto desarrollo.  
De los diferentes sistemas de transporte masivo desarrollados en las grandes ciudades 
alrededor del mundo, los sistemas tipo metro y BRT son los que han tenido un mayor 
dinamismo y expansión en las últimas décadas, principalmente estos últimos en países en 
desarrollo, debido a que las características tecnológicas que estos sistemas ofrecen, 
permiten transportar de forma rápida y con bajo costo grandes flujos de pasajeros (Wright & 
Wagner, 2005).  
Es importante resaltar que para la implementación de estos sistemas, los países en vía de 
desarrollo han desarrollado estrategias y políticas que han permitido descentralizar las 
funciones propias del sistema, desarrollando asociaciones entre el sector privado y el sector 
público15, que han permitido obtener financiación con recursos privados para la 
infraestructura y la operación (Ibidem), (Amundsen, 2001) 
Por último, se hace énfasis que el TPUM es el eje de desarrollo de la presente investigación, 
así mismo, el principal objetivo de la misma es el análisis de las políticas y estrategias 
desarrolladas por los diferentes gobiernos para mejorar y hacer más eficiente los sistemas, 
                                                 
15 En el caso colombiano la Ley 1508 de enero de 2012, dicta las disposiciones necesarias para el óptimo 
aprovechamiento de estas asociaciones. 
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por lo tanto el presente estudio no hace hincapié ni prioriza ningún tipo de sistema en 
particular. 
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ANEXO 2. MARCO NORMATIVO NACIONAL. 
  
ANEXO 2 Fundamentos Técnicos Teóricos para la Formulación de una Política de 
Transporte Masivo como Servicio Público 
 
Contextualización del marco normativo general del 
transporte público urbano 
Abordar el marco normativo nacional en materia de transporte, debe partir del precepto 
fundamental del transporte como servicio público1 - tal como se describió en el Capítulo 1.3 
del presente documento – y por tanto, del análisis de la Constitución Política Nacional, la 
cual establece en su artículo 365 que "…los servicios públicos son inherentes a la finalidad 
social del Estado. Es deber del Estado asegurar su prestación eficiente a todos los 
habitantes del territorio nacional. Los servicios públicos estarán sometidos al régimen jurídico 
que fije la Ley, podrán ser prestados por el Estado, directa o indirectamente, por 
comunidades organizadas, o por particulares. En todo caso, el Estado mantendrá la 
regulación, el control y la vigilancia de dichos servicios...".  
Es necesario resaltar de la definición constitucional de servicio público tres aspectos 
primordiales que permitirán, no solo, abordar el análisis del marco normativo y el estudio de 
la política actual, sino además, permitirán dar direccionalidad a los fundamentos técnicos 
teóricos para la formulación de una política de transporte masivo como servicio público en 
Colombia: el primer aspecto “Es deber del Estado asegurar su prestación eficiente a todos 
los habitantes del territorio nacional”, asociado principalmente a factores como índices de 
calidad y servicio, diseño operacional, accesibilidad espacial y tarifaria, infraestructura 
adecuada, entre otros; en segundo lugar “podrán ser prestados por el Estado, directa o 
indirectamente, por comunidades organizadas, o por particulares”, aspecto traducido en 
asociaciones público privadas – APP -, empresas públicas, concesiones, etc.; el tercer 
aspecto “el Estado mantendrá la regulación, el control y la vigilancia”, referido esencialmente 
con el fortalecimiento institucional y la adecuada planeación urbana y de transporte. En otras 
palabras, el análisis del marco normativo que se realizará en el presente capitulo, así como 
los lineamientos de política evaluados en el siguiente capítulo, se realizará enfocado en la 
identificación y tratamiento de estos tres preceptos principales. 
Adicionalmente a los preceptos referidos con anterioridad respecto a los servicios públicos y 
a la consagración y protección de los derechos colectivos, la Constitución Política de 
Colombia contiene una serie de disposiciones y lineamientos que de modo directo e indirecto 
se vinculan con el sistema de transporte público. A continuación se hace una breve relación 
                                                 
1 La jurisprudencia colombiana define como servicio público esencial al transporte, a través de las Leyes 105 
de 1993 y 336 de 1996. 
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de estos preceptos que se abordarán más adelante, durante la revisión del marco normativo 
nacional.  
 La Constitución promueve una nueva distribución de potestades y responsabilidades 
entre los diversos niveles de gobierno, desde el orden Nacional hasta el local o de Entes 
Territoriales. En este sentido, la Constitución reparte las competencias, funciones, 
deberes y derechos entre cada uno de los órganos de gobierno (Contraloría General de 
La República, 2004). 
 Otro aspecto relevante que cabe resaltar, es la política del Estado de reconocer la 
autonomía de los Entes Territoriales, así como, de consagrar los principios 
administrativos de la descentralización, la delegación y la desconcentración para el buen 
desarrollo de las funciones gubernamentales en pro de los fines del Estado (Contraloría 
General de la República, 2010). 
 Es importante señalar, igualmente, que la Constitución promueve la creación de Entes 
Territoriales especiales, como lo son los Distritos y las Áreas Metropolitanas que 
permiten el fomento y desarrollo de diversas políticas, estrategias y proyectos de forma 
coordinada y armónica con los Municipios integrantes. 
 La creación de autoridades metropolitanas de transporte que gestionen sistemas de 
TPUM que se promueve en la Constitución, presentan un reto institucional para el 
Estado, ya que éste, debe precisar con exactitud las funciones y competencias que 
ejercerían las Autoridades en un ámbito de autonomía municipal. 
En la Tabla 2-1¡Error! No se encuentra el origen de la referencia. se relacionan las 
principales Leyes y normas relacionadas con el transporte público urbano masivo en el país, 
el análisis particular de la normativa nacional se realizará únicamente en las principales 
Leyes y decretos reglamentarios del sistema.  
 
 
 
 
ANEXO 2 Fundamentos Técnicos Teóricos para la Formulación de una Política de 
Transporte Masivo como Servicio Público 
 
 
Tabla ¡Error! No hay texto con el estilo especificado en el documento.-1 Marco General de 
Normativa Nacional del Transporte. 
 
Fuente. Elaboración propia a partir de (Kogan, Brennan, Ribera, & Ospina, 2005). 
En este orden de ideas, el análisis en la escala del tiempo parte de la Ley 105 de 19932, la 
cual es la primera Ley de transporte expedida luego de la Constitución Política de 1991, en 
esta Ley se distribuyen competencias y recursos entre las diferentes entidades estatales 
                                                 
2 “Por la cual se dictan disposiciones básicas sobre el transporte, se distribuyen competencias y recursos 
entre la Nación y las Entidades Territoriales, se reglamenta el sector transporte y se dictan otras disposiciones-. 
Establece los principios fundamentales constitucionales, indica los principios del transporte público” 
Disposiciones Generales 
•Constitución Política de 1991 
•Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010 
•Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 
Normativa Nacional con Disposiciones 
Constitucionales 
•Ley 9 de 1989 (Normas de Ordenamiento 
Territorial) 
•Ley 99 de 1993 (Medio Ambiente) 
•Ley 128 de 1994 (Ley Orgánica de las Áreas 
Metropolitanas) 
•Ley 152 de 1994 (Ley Orgánica del Plan de 
Desarrollo) 
•Ley 388 de 1997 (Ley de Ordenamiento 
Territorial) 
Normativa General del Transporte Público 
•Ley 105 de 1993 (Disposiciones básicas del 
Transporte) 
•Ley 336 de 1996 (Estatuto Nacional de Transporte) 
•Decretos 170 a 175 - Decreto 170  (Reglamenta el 
servicio público colectivo de transporte terrestre) 
•Ley 688 de 2001 (Fondo Nacional para la Reposición 
del Parque Automotor del Transporte público 
terrestre) 
•Ley 769 de 2002 (Código Nacional de Tránsito) 
Normativa Nacional del Transporte 
Público Urbano Masivo 
•Ley 86 de 1989 (Ley de Metros) 
•Ley 310 de 1996 (Modifica la Ley 86 de 1989) 
•Decreto 3109 de 1997 (Servicio Público de 
Transporte Masivo de Pasajeros) 
•Circular 001 del 2004 del Ministerio de 
Transporte (Entes Gestores de de SITM) 
Normativa Participación Privada y 
Asociaciones Público Privadas 
•Ley 80 de 1993 (Estatuto General de 
Contratación de la Administración Pública) 
•Ley 1150 de 2007 (Introduce medidas para la 
eficiencia y la trasparencia de la Ley 80) 
•Ley 1508 de 2012 (Disposiciones básicas para 
las Asociaciones Público Privadas) 
Documentos de Política Nacional Conpes 
para el Transporte Público Urbano Colectivo 
y Masivo 
•Conpes 2999 (Sistema de Servicio Público Urbano de 
Transporte Masivo de Pasajeros para la ciudad de 
Santa Fe de Bogotá) 
•Conpes 3093 (Seguimiento de Conpes 2999) 
•Conpes 3167 (Política para Mejorar el Servicio de 
Transporte Público Urbano) 
•Conpes 3260 (Política Nacional de Transporte Urbano 
Colectivo y Masivo) 
•Conpes 3368 (Seguimiento del Conpes 3260) 
ANEXO 2 Fundamentos Técnicos Teóricos para la Formulación de una Política de 
Transporte Masivo como Servicio Público 
 
promoviendo entre otros aspectos la descentralización de funciones, se destaca que esta 
Ley involucra los diferentes modos de transporte, por lo cual, el análisis de la misma procura 
extraer únicamente aquellos lineamientos de política vinculados con el transporte terrestre y 
en especial el urbano. Entre las políticas y estrategias más relevantes relacionadas en la Ley 
se encuentran: 
 Delimita las funciones del Estado a la planeación, control, regulación y vigilancia de 
todas las actividades vinculadas al transporte. 
 Se especifica claramente que ante situaciones de conflicto o de insuficiencia de 
infraestructura del transporte, siempre el “Estado preferirá el servicio público colectivo del 
servicio particular”. 
 La seguridad vial (personas, equipos e infraestructura) son una prioridad del sistema.  
 El transporte público debe garantizar la movilidad de personas y bienes en equipos 
adecuados, bajo condiciones de accesibilidad, comodidad, calidad, oportunidad y 
seguridad, sujeto al pago de una tarifa, carácter de servicio público. 
 Los usuarios deben contar con sistemas de información. 
 Se fomentarán políticas de racionalización de equipos y el uso del transporte masivo. 
 La infraestructura debe ser accesible a personas con movilidad reducida. 
 Solo en caso excepcional el Estado o los entes territoriales podrán prestar el servicio 
público de transporte. La prestación siempre está sujeta a la operación de empresas 
privadas.  
 Las entidades nacionales y locales deben velar por una operación del transporte bajo 
criterios de coordinación, planeación, descentralización y participación. 
 El otorgamiento de rutas de transporte se harán previo estudio técnico de las 
características de oferta-demanda. 
 Se fomenta la libertad de empresa para la operación del transporte. 
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 La prestación del servicio de transporte estará sujeto a permisos o contratos de 
concesión expedidos por las autoridades competentes. 
 Se promueve el transporte intermodal. 
 El sistema de subsidios será concedido por el Estado o por Entes Territoriales 
asegurando claramente la fuente presupuestal. 
 Se define como vida útil máxima de los vehículos terrestres de TPUC 20 años y se crea 
el programa para la reposición del parque automotor. 
 Es responsabilidad de la Nación y de los Entes Territoriales la planeación de la 
infraestructura, así como su construcción y conservación. 
 El cobro de tasas, peajes o tarifas se reinvertirán en el desarrollo y/o mantenimiento de la 
infraestructura, así mismo se podrá hacer uso de recursos de valorización para la 
financiación de obras. 
 Reestructuración administrativa del sector transporte, propendiendo entre otros por la 
modernización y la eficiencia. Además, se promueve el fortalecimiento de la capacidad 
de gestión de las autoridades de tránsito y transporte. 
 Se promueve la adecuación institucional y administrativa de los entes territoriales, según 
lo considere necesario las asambleas departamentales o los consejos municipales. 
 Se conforma el Plan Sectorial de Transporte  y el Plan de Inversiones Públicas de 
Transporte, los cuales estarán articulados con el Plan Nacional de Desarrollo. Éstos 
contendrán propósitos y objetivos de largo plazo, metas y prioridades de mediano plazo y 
un plan de inversiones de corto plazo, esta estructura también se promueve a nivel 
territorial.  
Se destaca de la Ley 105 de 1993 tres aspectos fundamentales: el primero, reitera al 
transporte como un servicio público en el cual el Estado debe garantizar su efectiva 
prestación en términos adecuados, principalmente bajo condiciones de libertad, acceso, 
calidad y seguridad para los usuarios; en segundo lugar, enfatiza en que el Estado puede, 
más no, es responsable directo de la prestación del servicio, su actuación radica 
principalmente en la regulación, control, vigilancia y fijación de políticas que propendan por 
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una óptima relación entre los diferentes actores del sistema; por último la Ley no se incluye 
lineamientos específicos para el sistema de transporte masivo.  
Posteriormente, en el año 1996 se expidió la Ley 336 o “Estatuto Nacional de Transporte”, la 
cual desarrolla aspectos generales de los diferentes modos de transporte terrestre, aéreo, 
férreo, marítimo, fluvial y masivo. Este último, de competencia directa del presente estudio, 
exhibe una importante particularidad, no incluye ningún lineamiento de política que 
promueva y fortalezca el sistema de TPUM en su ámbito operacional, financiero, social o 
institucional.  
Precisamente, las consideraciones que realiza la Ley 336 se limitan a especificar que los 
proyectos del tipo masivo se restringen para ciudades de gran tamaño, las funciones del 
Estado cuando participa en este tipo de proyectos con aportes de capital, es el de evaluar y 
conceptuar sobre los estudios que se desarrollan para la estructuración del sistema, además 
de, verificar y evaluar los estudios definitivos, el cronograma, presupuesto, planes de 
ejecución y la minuta de constitución de la sociedad gestora del sistema3. Como se observa 
los aportes de la Ley a la conformación de lineamientos de política que promuevan el 
desarrollo eficiente del sistema de TPUM son exiguos y se limitan a reglamentar los 
aspectos administrativos de los sistemas.  
No obstante, en necesario evaluar las principales políticas que promueve la Ley 336 en 
materia de transporte público terrestre, de tal forma, se pueda construir y analizar a 
cabalidad el marco de estrategias y lineamientos que promueven y fortalecen el sistema. A 
continuación se relacionan las principales políticas en materia de transporte público terrestre 
promovidas por la Ley 336. 
 Proyecta la prioridad de la utilización del transporte masivo. 
 Otorga el carácter de servicio público esencial al transporte público, el cual está sujeto a 
la regulación del Estado. El carácter de servicio público esencial implica entre otros 
aspectos que prima el interés general sobre el particular, garantizando un servicio 
continúo y seguro. 
                                                 
3 La constitución del ente gestor es responsabilidad del ente territorial, el Estado se limita a verificar su 
constitución y reconocer sus funciones. La definición de Ente Gestor para el caso colombiano, se aborda a 
profundidad en el capítulo referente al Conpes 3260 de 2003. 
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 Los entes que conforman el sector y sistema de transporte4 son lo encargados de la 
organización, vigilancia y control de las actividades vinculadas al transporte, bajo 
dirección suprema del Ministerio de Transporte. 
 Los servicios conexos del transporte público, tales como, terminales, nodos o estaciones, 
deberán cumplir con los requerimientos para el desplazamiento de personas con 
movilidad reducida. 
 La tarifa de los diferentes modos de transporte se fijará de acuerdo a las políticas y 
criterios del ministerio de transporte. Los entes competentes deberán realizar estudios 
técnicos para determinar la tarifa de cada ciudad. 
 Los equipos de transporte público deberán cumplir con la reglamentación nacional en 
materia de dimensiones, capacidad, comodidad, niveles de servicio, entre otros. Así 
como, contar con programas de reposición del parque automotor. 
 El Gobierno Nacional es el responsable de establecer la reglamentación necesaria para 
armonizar y equilibrar a los diferentes actores que intervienen en el sistema, bajo 
criterios que impidan la competencia desleal y promuevan un mercado con oferta y 
demanda proporcional. 
Posteriormente, en el año 2002 se expide la Ley 769 de 2002 o “Código Nacional de 
Tránsito”5 que regula el desplazamiento y circulación de los peatones, ciclousuarios, 
pasajeros, conductores, motociclistas y vehículos, por todas aquellas vías de orden nacional 
ya sean públicas o privadas por las que interactúen uno o más actores del sistema, así 
mismo, dicta todos los procedimientos y actuación en que deben incurrir las diferentes 
autoridades de tránsito. El Código fue actualizado por la Ley 1383 de 2010, pero 
actualmente se encuentra cursando trámites en el Senado de la República para su revisión y 
ajuste. 
Adicionalmente, el marco normativo colombiano referente al transporte público tiene 
diferentes y muy variados documentos con aspectos técnicos puntuales, los cuales sin 
                                                 
4 Definidos en la Ley 105 de 1993. 
5 La Contraloría General de la República (Contraloría General de La República, 2004) conceptuó en su estudio 
de 2004 que la tardía reacción del Estado por actualizar el Código de Tránsito de 1970 desembocó en la 
agudización de los problemas de tránsito del país, tales como altos niveles de accidentalidad, deficientes bases de 
datos y registros de información del parque automotor, conductores y demás actores involucrados en el sistema. 
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embargo, no tienen ningún tipo de injerencia o aplicación para el desarrollo de una política 
de transporte masivo, pues desconoce a éste como un modo de transporte urbano. No 
obstante, a continuación se relacionan algunas de las normas de mayor trascendencia en el 
desarrollo del transporte público colectivo que indirectamente han permitido construir 
estrategias de fomento del TPUM: 
 Decreto Reglamentario 2659 de 1998 y la Ley 688 de 2001, el primero reglamenta los 
programas de reposición de transporte colectivo y el segundo crea el Fondo Nacional de 
Reposición. Importante normativa que ha permitido utilizar los fondos de reposición para 
la desintegración de vehículos obsoletos y adquisición de nuevos equipos para la 
operación de sistemas de TPUM en el país, vinculando pequeños propietarios a los 
nuevos sistemas.  
 Decreto 2660 de 1998 y Resolución 4350 de 1998, normativa relacionada con las tarifas 
de transporte público, la primera establece “los criterios para la fijación de tarifas del 
servicio de transporte municipal, distrital y/o metropolitano de pasajeros y/o mixto”, y la 
segunda, establece “la metodología para la elaboración de los estudio de costos que 
sirven de base para la fijación de tarifas…”. Sin embargo, esta última plantea una 
ambigüedad ya que fija como competencia de cada autoridad local su definición y 
cálculo, dependiendo de las características y particularidades de cada ciudad, lo que ha 
conllevado en muchos casos la omisión de estudios técnicos serios en este aspecto. 
 Los Decretos 170 a 175 que reglamentan los diferentes modos de transporte, en este 
ámbito se hace especial referencia del Decreto 170, el cual Reglamenta el servicio 
público colectivo de transporte terrestre automotor colectivo metropolitano, distrital y 
municipal de pasajeros. Introduce una importante iniciativa para el fomento de la 
eficiencia del sector, la cual es la competencia por el mercado en la adjudicación de 
nuevas rutas vía proceso licitatorio, sin embargo, las deficiencias en términos 
institucionales de las autoridades de transporte municipales, han llevado a obviar este 
proceso en muchos casos.  
Tal como se planteó con anterioridad, el marco normativo del transporte está correlacionado 
directamente con diversos aspectos, que requieren un análisis primario para su correcta 
aplicación y uso. 
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En este orden de ideas, la Ley 99 de 1993 delegó al Ministerio del Medio Ambiente6, como la 
institución encargada de regular y definir las normas y políticas ambientales a las que debe 
ajustarse el servicio público de transporte que opere en centros urbanos, así mismo, se le 
encargó la regulación y control de las actividades del transporte que puedan generar directa 
o indirectamente daños ambientales, regular los usos de suelo, la zonificación y 
especialización del territorio respecto a las actividades ambientales.  
Otra normativa nacional con injerencia en el sistema de transporte público, incluye las Leyes 
128 de 1994 y 388 de 1997, Ley Orgánica de las Áreas Metropolitanas y Ley de 
Ordenamiento Territorial respectivamente. La primera Ley, al definir los requisitos para la 
constitución de un Área Metropolitana por medio de la integración de dos o más entes 
territoriales alrededor de un municipio núcleo o metrópoli, los cuales están vinculados entre 
sí por medio de estrechas y estrictas relaciones físicas, económicas y sociales, lo que a su 
vez, permite la programación y la coordinación del desarrollo de unos servicios públicos 
racionales bajo una única administración coordinada. En este ámbito las áreas 
metropolitanas tienen la posibilidad de adoptar no solo planes de desarrollo metropolitanos y 
establecer normas y políticas sobre los usos del suelo urbano y rural, sino además, adoptar 
en conjunto estrategias y políticas referentes a planes maestros de servicios públicos 
domiciliarios, plan maestro de movilidad y plan vial que permitan la consolidación y la 
ejecución, si es el caso, de Sistemas de Transporte Público Urbano Masivo7 para el área 
metropolitana8.  
La segunda Ley citada, es la de Ordenamiento Territorial, ésta define las competencias y los 
lineamientos para la adopción de los Planes de Ordenamiento Territorial a nivel nacional, 
departamental y municipal. Además, establece un importante apoyo al desarrollo de los 
sistemas de transporte masivo, al destinar recursos provenientes de la participación en 
plusvalía que captan los municipios y los distritos para su financiación.  
Estas Leyes y un sin número de decretos reglamentarios adicionales, generan el marco de 
política para el sistema de TPU, el cual sin embargo, no cuenta con una coordinación y 
                                                 
6 A partir del Decreto 216 de 2003 el Ministerio de Ambiente pasa a denominarse Ministerio de Ambiente, 
Vivienda y Desarrollo Territorial.  
7 En el ambiente normativo nacional estos sistemas masivos se denominan Sistemas Integrados de Transporte 
Masivo. 
8 Tal es el caso del AMCO (Pereira – Dos Quebradas) o el Área Metropolitana del Valle de Aburra (Medellín, 
Caldas, La Estrella, Sabaneta, Envigado, Itagüí, Bello, Copacabana, Girardota, Barbosa), ambas áreas con 
sistemas de transporte masivo. 
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articulación eficiente entre las diferentes reglamentación, estrategias y/o planes (Contraloría 
General de La República, 2004). Se destaca que, la existencia de este marco de política, es 
un avance significativo para promover el desarrollo del territorio colombiano (planificación 
urbana, territorial y transporte), sin embargo, tal como lo expresa Liliana Silva Aparicio y la 
Contraloría General de la República, el país aún tiene una deficiente estructura que articule 
el ámbito territorial, el transporte y el fortalecimiento institucional del estado, asociado 
principalmente a que no existe un ordenamiento jurídico y normativo de mayor jerarquía y 
alcance que contemple e interrelacione todos los niveles de análisis, además, la 
normatividad vigente “no tiene en cuenta la incidencia del transporte sobre la organización 
funcional de la ciudad y el uso del suelo” (Contraloría General de La República, 2004), (Silva 
Aparicio L. , 2010) y (Silva Aparicio L. Y., 2008). 
Marco Legal de los Sistemas de Transporte Público Urbano 
Masivo 
En este capítulo se presentan la recopilación y resumen de los distintos aspectos y 
disposiciones normativas, regulatorias e institucionales de los sistemas de TPUM, previos a 
la conformación de los lineamientos de política consignado en los Planes de Desarrollo 
Nacional y los documentos Conpes, entre otros9. A partir de este capítulo, se construye el 
diagnóstico de la situación integral del sistema, así como la identificación de los principales 
aspectos y características del transporte masivo, que pueden ser susceptibles de propuestas 
para su fortalecimiento en el ámbito jurídico (Contraloría General de la República, 2010).  
De tal forma, que las conclusiones emanadas de la presente investigación permitan definir 
un grupo de estrategias y esquemas que den cabida al fortalecimiento del Estado y sus 
Entes Territoriales (fortalecimiento institucional), en sus funciones de planificación, 
regulación, fiscalización y control del sistema de TPUM como servicio público. 
Ley 86 de 1989 
En el año de 1986, surgen dos fuertes iniciativas para la estructuración y desarrollo de los 
metros de las ciudades de Medellín y Bogotá, lo que generó una serie de conflictos 
principalmente focalizados en quién debía asumir la financiación de estos proyectos, el 
                                                 
9 El Capítulo ¡Error! No se encuentra el origen de la referencia. aborda los lineamientos de política para los 
sistemas de TPUM. 
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gobierno nacional o el local, por lo cual en el año de 1989 se expide la Ley 86, que dicta 
disposiciones sobre sistemas de transporte masivo (también llamada Ley de Metros), define 
los objetivos de los sistemas de TPUM y brinda las herramientas necesarias para que los 
municipios capten los recursos necesarios para su financiación (Guhl N., y otros, 1992) 
En el ámbito de los sistemas de TPUM que tienen una participación concreta de la nación 
para su desarrollo y financiación, se podría decir que esta Ley es la primera de su género. La 
Nación supeditó su participación al previo cumplimiento de requisitos por parte de los 
municipios interesados, el principal requisito exigido por la Nación para que los Entes 
Territoriales estructuren este tipo de proyectos, fue la contratación u otorgamiento de 
garantías de los créditos adquiridos por las autoridades locales10  
Por otra parte, esta Ley estableció que los sistemas de TPUM deben orientar sus 
estructuración, construcción y operación propendiendo principalmente por los siguientes 
aspectos: 
 Proporcionar un servicio eficiente de tal forma se permita el crecimiento ordenado de las 
ciudades que desarrollen los sistemas, así como el uso racional del suelo.  
 Desestimulo del modo de transporte privado  
 Maximización de la eficiencia en la utilización de la infraestructura existente.  
 Masificación del transporte público masivo, empleando estrategias de eficiencia 
financiera y operacional, como el uso de equipos eficientes, el uso de combustibles 
limpios y el mejoramiento del espacio público.  
En palabras de Ernesto Guhl y Alvaro Pachón, la Ley 86 a pesar que la Nación otorga a los 
Entes Territoriales la facultad para imponer nuevas cargas tributarias y modificar las 
existentes con el fin de buscar recursos financieros, es evidente que esta primera 
aproximación a una normativa integral de transporte público masivo desestimula este tipo de 
proyectos, ya que para comienzos de la década de los 90’ ninguna ciudad del país estaba en 
capacidad de asumir las obligaciones y requisitos financieros exigidos (Ibidem). 
                                                 
10 Los Entes Territoriales deben haber “pignorado a su favor rentas que cubran el 80% del servicio de la 
deuda del proyecto; si estas no son suficientes, es posible aumentar hasta un 20% las bases gravables de 
impuestos locales, ajustar las tarifas que son de su competencia o incrementar la sobretasa al precio de la 
gasolina automotor en los topes establecidos por la Ley, destinándolas exclusivamente a la financiación de estos 
sistemas” (Contraloría General de La República, 2004). 
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Ley 310 de 1996 
Para este año el único sistema de TPUM en operación en el país es el metro de Medellín 
desarrollado gracias a la aplicación de la Ley 86 de 1989, por lo cual la Nación previendo la 
posibilidad de que otras ciudades decidieran realizar proyectos de esta índole, sancionó la 
Ley 310 de 1996, la cual definió y amplió aspectos sustanciales como: 
 Establecer el área de influencia del proyecto como la comprendida por las áreas 
urbanas, suburbanas y los municipios a los cuales el sistema sirve de interconexión 
directa o indirecta.  
 Además, define el aporte de la Nación o de sus entidades descentralizadas, mediante la 
cofinanciación o participación con capital en dinero o en especie, con un mínimo de 40% 
y un máximo del 70% del servicio de la deuda del proyecto, para lo cual se requiere. 
o Constituir sociedad por acciones que será la titular del sistema, debiendo 
hacer aporte de capital 
o estudios de factibilidad y rentabilidad. 
o Concepto previo del Conpes11 
o El proyecto debe estar acorde y cumplir el Plan de Ordenamiento Territorial 
(Ley 9 de 1989) 
o El proyecto debe estar registrado en el Banco de Proyectos de Inversión 
Nacional,  
o El proyecto debe estar incluido en el Plan Nacional de Desarrollo 
o Constituir una autoridad única de transporte para la administración y 
gestión del sistema – Ente Gestor. 
 El primer y último requisito del listado anterior, que tratan sobre la constitución de una 
sociedad titular del sistema y la definición de una autoridad para la administración del 
transporte masivo, contienen implícito un inconveniente y conflicto de competencias en 
                                                 
11 Lo que asegura para el proyecto seguridad jurídica, económica y financiera. 
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su implementación, ya que la Ley no es clara en asignar funciones específicas a cada 
una de las partes (Contraloría General de La República, 2004). 
Decreto 3109 de 1997 
Entre los diferentes Decretos y Resoluciones que definen y complementan los lineamientos 
de política de las Leyes citadas con anterioridad, destaca el Decreto 3109 de 199712, el cual 
reglamenta la prestación del servicio de los sistemas de TPUM.  
El decreto define el sistema como aquel servicio que es prestado a través de la combinación 
eficiente y organizada de infraestructura y equipos especializados que movilizan un alto 
volumen de pasajeros, dando solución a las necesidades de viaje de un porcentaje 
significativo de la demanda. En relación con el desarrollo de estos proyectos con recursos de 
la Nación, antes de iniciar los estudios de preinversión, se solicita al MT la definición del área 
de influencia preliminar para la incorporación del SITM, de acuerdo con las condiciones de 
cada municipio. 
Para la habilitación o autorización de la prestación del servicio público de transporte masivo 
se define como autoridad competente a la Autoridad Única de Transporte (AUT) de cada 
ente territorial o administrativo, que ejercerá las funciones de planificación, organización, 
control y vigilancia, en coordinación con el MT. Los requisitos establecidos para otorgar la 
habilitación son clasificados de acuerdo con características de organización, técnicas, de 
seguridad, financieras y de origen de los recursos. 
En cuanto a la prestación del servicio, estipula la expedición de un permiso o la celebración 
de un contrato de concesión u operación, garantizando la libre concurrencia e iniciativa 
privada sobre creación de nuevas empresas, una vez se verifique que existe una demanda 
insatisfecha de movilización de pasajeros. 
En términos generales el Decreto 3109 de 1997, plantea como principales objetivos y metas 
que deben alcanzar los SITM que se ejecuten en el futuro con apoyo de la Nación los 
siguientes: 
                                                 
12 “por el cual se reglamenta la habilitación, la prestación del servicio público de transporte masivo de 
pasajeros y la utilización de los recursos de la Nación” 
ANEXO 2 Fundamentos Técnicos Teóricos para la Formulación de una Política de 
Transporte Masivo como Servicio Público 
 
 Eliminar la “guerra del centavo” generando un cambio en el sistema de remuneración a 
través de la transformación de la estructura empresarial del transporte urbano, pasando 
de empresas afiliadoras de vehículos a empresas propietarias de vehículos. 
 Integrar física, tarifaria y operacionalmente la mayor parte de las rutas de la ciudad, 
teniendo en cuenta los criterios técnicos y financieros, y acorde con el programa de 
implantación del SITM adoptado. La integración puede incluir modos de transporte 
diferentes a los buses. 
 Reordenar y coordinar las rutas de transporte público colectivo existentes con los 
servicios y rutas del nuevo SITM. 
 Construir y/o adecuar la infraestructura requerida en los principales corredores del SITM. 
 Desarrollar la operación basada principalmente en buses vehículos nuevos de alta 
capacidad, acordes con los niveles de demanda, y con tecnología de baja 
contaminación. 
 Aumentar la velocidad promedio en los corredores troncales a niveles cercanos a 25 
km/h, disminuyendo los tiempos de viaje de los usuarios. 
 Coordinar la implantación de los SITM con acciones sobre el transporte público colectivo 
que sigue operando y el tráfico en general de modo que se mantengan las condiciones 
de movilidad y accesibilidad adecuadas. 
 Eliminar la sobreoferta (chatarrización). 
 Aplicar esquemas de mercadeo de tiquetes y recaudo, ágiles y económicos. 
 Impulsar un desarrollo urbano integral, mejorando el espacio público. 
 Fortalecer y mejorar la coordinación entre las entidades locales (Autoridades de 
Transporte Masivo, Secretarías de Tránsito y Transporte y Áreas Metropolitanas, entre 
otras), para asegurar una mejor y más eficiente gestión. 
 Controlar la prestación del servicio a través de las Empresas Gestoras, para asegurar la 
sostenibilidad del sistema, calidad del servicio al usuario y estándares de eficiencia 
mínimos. 
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Asociaciones Público Privadas – APP en la Prestación de 
Servicios Públicos de Transporte 
El marco legal y político que da cabida a la participación privada (incluidas las concesiones) 
en proyectos de infraestructura y operación en el país es amplio y diverso (ver Tabla 2-
2¡Error! No se encuentra el origen de la referencia.), situación similar al marco legal del 
TPU examinado con anterioridad, lo que conlleva que su análisis y revisión desde la escala 
temporal sea exhaustiva y compleja, por lo cual, y tomando en consideración el alcance del 
presente documento, es necesario restringir el análisis principalmente a los últimos 
lineamientos y estrategias consignadas en la normativa nacional para las alianzas público-
privadas, en particular en lo referido a Ley 1508 de 201213.  
Tabla ¡Error! No hay texto con el estilo especificado en el documento.-2 Normativa 
Participación Privada en Infraestructura y Operación en Colombia. 
Fuente: Elaboración propia. 
En correlación con este aspecto de la participación privada en los sistemas de TPU, en el 
capítulo 4 se incluye un análisis particular de la delegación de la operación, la estructuración 
tarifaria (técnica y al usuario) acorde a la capacidad de pago de los usuarios, la 
autosostenibilidad de los sistemas y el papel del Ente Gestor como garante y armonizador de 
intereses, para los casos de estudio de la presente investigación. 
                                                 
13 “Por la cual se establece el régimen jurídico de las Asociaciones Público Privadas, se dictan normas 
orgánicas de presupuesto y se dictan otras disposiciones” 
Directrices de la Política de 
Desarrollo
APP - Lineamientos Marco Regulatorio
Ley 105 de 1993 Ley 105 de 1993 - Sistema Nacional de Transporte Ley 105 de 1993
PND (2006 - 2010) Ley 336 de 1996 - Estatuto Nacional de Transporte Decreto 101 de 2000 - Modifica el Ministerio de 
Transporte y asigna responsabilidades
Plan Nacional de Inversión Ley 80 de 1993 y Ley 1150 de 2007 - Contratación Pública
Decreto 1800 de 2003 y Decreto 794 de 2007 - 
INCO
Visión Colombia (2019) Ley 185 de 1995 - Saneamiento de Obligaciones 
Creditícias
Plan Estratégico del 
Transporte
Ley 448 de 1998, Decreto 1849 de 1999 y Decreto 423 de 
2001 - Manejo de las Obligaciones Contingentes
Documentos CONPES Documentos CONPES
Decretos
Ley 9 de 1989 y Ley 388 de 1997 - Desarrollo Territorial
Ley 963 de 2005 - Estabilidad Jurídica para los 
inversionistas en Colombia 
Decreto 1420 de 1998 - Avaluos
Decreto 3110 de 1997 - Ferrocarriles 
Ley 1 de 1991 y Ley 856 de 2003 (Puertos)
CONSTITUCIÓN POLÍTICA DE COLOMBIA DE 1991
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A continuación se hará una breve reseña y análisis de la historia de las asociaciones público 
privadas o concesiones, previas a la promulgación del nuevo marco legal de la Ley 1508 de 
2012, posteriormente se abordará el análisis de la Ley en lo referente a la nueva estructura 
para la participación privada (Infraestructura y operación) en proyectos de sistemas de TPU. 
Se puede describir que el sistema de construcción y operación de infraestructura de 
transporte mediante la modalidad de participación privada o concesión en Colombia, se 
remonta a finales del siglo XIX con la promulgación de la Ley General de los Ferrocarriles14, 
la cual tenía como fin atraer capitales privados que se hicieran cargo de la construcción y 
posterior usufructo del sistema. Este primer intento de fomentar el crecimiento de la 
infraestructura vial fracaso estrepitosamente a mediados de 1920, debido a las altas cargas 
tributarias a las que se hizo acreedor el Estado con la adjudicación de garantías y beneficios 
extras a los contratantes, más aún la deficiencia en la estructuración de contratos y la falta 
de una política seria de regulación y control, llevo a que los concesionarios se convirtieran en 
grandes monopolios, que muchas ocasiones hacían caso omiso a las solicitudes o 
exigencias del Estado15. 
Posteriormente durante el mandato del Presidente Gaviria (1990 - 1994), se fomento la 
política de apertura económica, con lo cual Colombia comenzó un nuevo proceso de  
concesiones viales (primera generación), en el marco del “Plan Vial de Apertura”, sin 
embargo este grupo de concesiones se fundamento principalmente en el desarrollo de 
infraestructuras, siendo la operación relegada de los procesos contractuales.  
Tres Generaciones de Concesiones se han desarrollado en el País16 durante las dos últimas 
décadas, cada una con cierta cantidad de aciertos y errores, los cuales se han reducido en 
cierta medida con la inclusión de nuevos esquemas técnicos y marcos reguladores, que han 
contribuido principalmente a disminuir los riesgos asumidos por parte del Estado, aumentar 
el interés del sector privado y desarrollar metas de infraestructura a corto plazo. 
                                                 
14 Pachón, Álvaro y Ramírez, María Teresa, La infraestructura de transporte en Colombia durante el siglo XX, 
Fondo de Cultura Económica, Banco de la República, Colombia, 2006 
15 López, Alejandro, Anales de la Ingeniería 1930, Sociedad Colombiana de Ingenieros.  
16 Se espera que las concesiones de cuarta generación enmarcadas en la Ley 1508 de 2012 sean implementadas 
durante el año 2013. 
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Adicionalmente y en el marco de la investigación, es importante centrar el análisis en la 
regulación17 y control de las concesiones de infraestructura y operación en Colombia, 
principalmente en las desarrolladas en el ámbito urbano. A continuación se mencionaran 
algunas de las principales características que se presentan en las concesiones urbanas en 
Colombia, así como los problemas más representativos a los que se enfrentaban las 
autoridades nacionales y locales por la ineficiencia del marco regulatorio. (Engel, Fischer, & 
Galetovic, 1997) y (Alonso, Benavides, Yaker Fainboim, & Rodríguez R., 2001). 
 Las concesiones viales urbanas son mucho más complejas e imprecisas en los análisis 
de tráfico (demanda) y en la internalización de los costos de las externalidades. Aspecto 
vinculado principalmente a los procesos más dinámicos de las ciudades, respecto al 
desarrollo territorial y el crecimiento económico. 
 El marco político colombiano establece que los sistemas de TPUM deben ser 
autosostenibles18 y financiados vía tarifa (la tarifa debe estructurarse acorde a las 
capacidades de pago de los usuarios), razón por la cual las concesiones se han 
estructurado sin considerar la construcción de la infraestructura y en algunos casos el 
mantenimiento (quedan a cargo de la Nación) de la misma. Su enfoque se centra en la 
adquisición de equipos y operación del sistema, este aspecto se profundizará a mayor 
detalle en el Capítulo 3 y 4. 
 Dentro de los varios motivos que hacen necesario regular las concesiones urbanas, 
existen dos que son primordiales: la primera y más común, son las externalidades que se 
generan una vez implementados los sistemas, las cuales son difíciles de predecir 
durante la estructuración; la segunda, se refiere a que las concesiones viales son 
frecuentemente monopolios y no existen sustitutos cercanos para sus servicios. 
                                                 
17 La regulación en sistemas de transporte urbano es un instrumento económico que busca el beneficio de la 
comunidad y de los individuos involucrados en el sistema, ya que evita que las empresas privadas 
(concesionarios), exploten su posición de privilegio como monopolistas o con escasa competencia por parte de 
otras empresas. 
18 Este concepto puede incluir socialmente diversos conjuntos de costos y beneficios a la sociedad, por lo que 
su análisis es de alta complejidad, adicionalmente muchos de los aspectos inherentes al usuario son variables 
difíciles de cuantificar ya que no están asociados a un sistema de precios (González Borrero, Bonilla Sebá, 
Guerrero Chaparro, & Otero, 2006). Por lo tanto, los análisis que se realicen posteriormente en este ámbito, 
considerarán únicamente la noción de autosostenibilidad desde el concepto de un balance financiero, tal y como 
lo asumen las diferentes políticas de TPUM del país. 
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 Las incertidumbres y la deficiencia del Estado en la estructuración de los contratos de 
concesión, incitan el uso indiscriminado de garantías gubernamentales, con lo cual se 
reducen los incentivos a los privados para controlar los costos de operación, lo que 
coloca en riesgo los equilibrios macroeconómicos futuros. 
 Es recurrente que los reguladores (funcionarios públicos de orden nacional o municipal) 
tienen tendencias o afines políticos, lo que resulta muy atractivo para que la industria 
regulada invierta en “lobby político” para influenciar las decisiones técnicas del regulador.  
 Las organizaciones de usuarios difícilmente hacen contraposición a las decisiones 
gubernamentales, principalmente por las complejidades que involucran su organización y 
consenso. 
 Las entidades deben considerar las limitaciones que enfrentarán durante la operación de 
la concesión, entre las que destacan:  
o El difícil acceso a la información del concesionario, en ciertas ocasiones se 
presentan asimetrías en la información que manejan las diferentes partes. 
Esta situación ha sido ampliamente solventada en los sistemas de TPUM 
con la implementación de los sistemas de recaudo e información que 
permiten obtener información confiable de la demanda de los sistemas. Sin 
embargo, información relacionada con las eficiencias que los operadores 
pueden desarrollar para reducir sus costos operacionales, son difíciles de 
medir y por ende de trasmitir a los usuarios, principalmente a través de la 
tarifa. 
o El regulador debe tener la autonomía y capacidad financiera para contar 
con equipos técnicos altamente calificados o en su defecto la posibilidad de 
contratar asesorías externas de verificación. 
o Autonomía para imponer multas y sanciones adecuadas o si es el caso 
caducar la concesión  
o Desarrollar un sistema eficiente de atención de quejas y reclamos de los 
usuarios, fácil de usar y con información pública actualizada. En los 
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sistemas de TPUM se han implementado con éxito los sistemas de 
información al usuario 
 Una limitante adicional de los reguladores actuales es que dependen en varios casos de 
ministerios sectoriales o entidades “politizadas”, en las cuales sus funcionarios (ministros 
o directores), están a menudo más interesados en el fomento de su sector que en la 
regulación y control del mismo.  
 Para el caso de los sistemas de TPUM, es recurrente que las entidades encargadas de 
la regulación y control, cumplan adicionalmente con el rol de gestión y fomento del 
sistema, aspectos que difícilmente son compatibles bajo la potestad de una misma 
entidad.  
Para el caso de las concesiones interurbanas la entidad creada con el fin de regular el sector 
es la Comisión de Regulación del Transporte (CRTR)19 que tiene entre sus principales 
funciones establecer el marco técnico, operativo y financiero dentro del cual se deben 
desarrollar las concesiones en cada modo de transporte y a su vez define los lineamientos 
contractuales mínimos que corresponden tanto a nivel nacional como regional. 
En las concesiones urbanas, tal como el caso Bogotá, la entidad delegada para tal función 
es TRANSMILENIO S.A., tal como lo establece el artículo 15 del Decreto 319 de 2006 y en 
el Decreto 486 de 2006, “es el ente gestor del sistema de transporte público masivo de 
Bogotá, administra la infraestructura y ejerce el control sobre el cumplimiento de los 
contratos de concesión de las empresas privadas que prestan el servicio de transporte 
público masivo de pasajeros en el Distrito Capital y su área de influencia”20. 
La regulación busca proteger y mantener los intereses de los usuarios en aspectos tales 
como las tarifas y el niveles de servicio, enmarcados bajo una política de calidad y equidad, 
que proporcione estabilidad financiera a las empresas concesionarias, pero que los incentive 
al mismo tiempos a mejorar y promover la eficiencia21. 
                                                 
19 El Gobierno Nacional mediante el Decreto 101 de 2001 creó la Comisión de Regulación del Transporte- 
CRTR como una dependencia especial del Ministerio de Transporte, sin personería jurídica, con autonomía 
administrativa y financiera y cuya principal función es elaborar la regulación del sector transporte. 
20 Definición contenida en los prepliegos de adjudicación del Sistema Integrado de Transporte Público, SITP, 
Bogotá, 2009. 
21 Camacho, Ferney y Ojeda, Juan José, mecanismos de regulación técnica en fase de operación para las 
concesiones viales a cargo del invías. 
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 Las concesiones urbanas de operación son relativamente nuevas22, por lo cual, se 
cuenta con poca experiencia en nuestro medio, y ha presentado bastantes dificultades 
tanto en su forma, como en su fondo, por tanto vale la pena que diversas investigaciones 
y estudios lo traten de forma más detallada, para poder descubrir sus debilidades y 
fortalezas, con el fin de brindar recomendaciones para una mejor implementación de este 
sistema en el País. 
Considerando los aspectos relacionados con anterioridad, se abordará el análisis de la Ley 
1508 de 2012, la cual establece reglas precisas y claras para el desarrollo de las APP23, las 
cuales se pueden aplicar en “todos aquellos contratos en los cuales las entidades estatales 
decidan hacer uso de los instrumentos establecidos en la presente Ley, mediante los cuales 
encargan a un inversionista privado el diseño y construcción de una infraestructura y sus 
servicios asociados, o su construcción, reparación, mejoramiento o equipamiento, 
actividades todas estas que deberán involucrar la operación y mantenimiento de dicha 
infraestructura. También podrán versar sobre infraestructura para la prestación de servicios 
públicos.  
En estos contratos se retribuirá la actividad con el derecho a la explotación económica de 
esa infraestructura o servicio, en las condiciones que se pacte, por el tiempo que se acuerde, 
con aportes del Estado cuando la naturaleza del proyecto lo requiera”. 
En términos generales la estrategia permite vincular capitales privados en el desarrollo total 
o parcial de obras de infraestructura o en la prestación de servicios públicos, en los cuales 
se hace una distribución equitativa de riesgos y se ajustan mecanismos de pago en relación 
a niveles de servicio. Este último aspecto relacionado con los mecanismos de pago, es 
sumamente importante si se considera que este está directamente conectado con los niveles 
de servicio (calidad, accesibilidad y oportunidad) por los cuales propende la política de 
transporte. 
                                                 
22 El Ente Gestor Transmilenio S.A. del sistema de TPUM de la ciudad de Bogotá, es la entidad con mayor 
experiencia en este ámbito en el país, contando con un poco más de una década de trabajo. Es importante 
considerar que otros sistemas de TPUM en diferentes partes del mundo pueden llegar a contar con varias décadas 
de experiencia. 
23 Jurídicamente las define la norma como los “instrumento de vinculación de Capital privado, que se 
materializan en un contrato entre una entidad estatal y una persona natural o jurídica de derecho privado, para 
la provisión de bienes públicos y de sus servicios relacionados, que involucra la retención y transferencia de 
riesgos entre las partes y mecanismos de pago, relacionados con la disponibilidad y el nivel de servicio de la 
infraestructura y/o servicio”. Subrayado propio. 
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Esta disposición busca establecer una serie de condiciones en la ejecución de los proyectos 
que permitan conciliar adecuadamente los intereses públicos y privados, de tal forma, que 
estos se articulen en busca de una oportuna y eficiente ejecución del objeto contractual, al 
establecer que la retribución al contratista privado no depende de únicamente a los avances 
de obra, el cumplimiento de hitos de construcción o el cumplimiento de la operación 
asignada, sino, del cumplimiento de niveles y estándares de servicio, con clara ventaja para 
los usuarios de los sistemas.  
Así mismo, la norma posibilita la ejecución de proyectos de largo plazo, que por su 
naturaleza o condición requieren un amplio período para que los inversionistas puedan 
obtener la tasa adecuada de rentabilidad sobre su inversión, buscando en todo caso la 
mayor eficiencia en la utilización de los bienes y recursos públicos. Esta posibilidad de la 
norma, brinda la capacidad de replantear el desarrollo futuro de los sistemas de TPUM, ya 
que permite evaluar los costos de las obras de infraestructura asociadas al transporte y aun 
así procurar por la autosostenibilidad de los sistemas. 
En términos generales, la Ley para promocionar las APP brinda en gran medida las 
herramientas necesarias para proyectar y planificar políticas de transporte y desarrollo 
territorial, que se financien con capitales privados, lo que brinda la oportunidad de liberar 
importantes recursos públicos, que pueden destinarse inicialmente para el fortalecimiento 
institucional de las autoridades nacionales y locales de planificación, regulación y control, tal 
como lo son las entidades (entes gestores, secretarías de tránsito y transporte) vinculadas 
con el TPUM. 
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ANÁLISIS POLÍTICAS DE TRANSPORTE PÚBLICO URBANO 
Política General 
Es deber del Estado asegurar su 
prestación eficiente a todos los 
habitantes del territorio nacional 
Podrá ser prestado por el 
Estado, directa o 
indirectamente, por 
comunidades organizadas, o 
por particulares 
El Estado mantendrá la planeación, regulación, el control y 
la vigilancia 
Ley 105 de 1993 
Se especifica claramente que ante 
situaciones de conflicto o de 
insuficiencia de infraestructura del 
transporte, siempre el “Estado 
preferirá el servicio público colectivo 
del servicio particular” 
Solo en caso excepcional el 
Estado o los entes territoriales 
podrán prestar el servicio público 
de transporte. La prestación 
siempre está sujeta a la 
operación de empresas privadas 
Delimita las funciones del Estado a la planeación, control, 
regulación y vigilancia de todas las actividades vinculadas al 
transporte. 
La seguridad vial (personas, equipos e 
infraestructura) son una prioridad del 
sistema 
Se fomenta la libertad de 
empresa para la operación del 
transporte 
El sistema de subsidios será concedido por el Estado o por 
Entes Territoriales asegurando estipulando claramente la 
fuente presupuestal. 
Los usuarios deben contar con 
sistemas de información 
La prestación del servicio de 
transporte estará sujeto a 
permisos o contratos de 
concesión expedidos por las 
autoridades competentes 
Se fomentarán políticas de racionalización de equipos y el uso 
del transporte masivo 
La infraestructura debe ser accesible a 
personas con movilidad reducida   
Las entidades nacionales y locales deben velar por una 
operación del transporte bajo criterios de coordinación, 
planeación, descentralización y participación 
El transporte público debe garantizar 
la movilidad de personas y bienes en 
equipos adecuados, bajo condiciones 
de accesibilidad, comodidad, calidad y 
seguridad, sujeto al pago de una tarifa 
  El otorgamiento de rutas de transporte se harán previo estudio técnico de las características de oferta-demanda 
Se promueve el transporte intermodal   
Se define como vida útil máxima de los vehículos terrestres de 
TPUC 20 años y se crea el programa para la reposición del 
parque automotor 
El cobro de tasas, peajes o tarifas se 
reinvertirán en el desarrollo y/o 
mantenimiento de la infraestructura, 
así mismo se podrá hacer uso de 
recursos de valorización para la 
financiación de obras 
  
Es responsabilidad de la Nación y de los Entes Territoriales la 
planeación de la infraestructura, así como su construcción y 
conservación 
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ANÁLISIS POLÍTICAS DE TRANSPORTE PÚBLICO URBANO 
Política General 
Es deber del Estado asegurar su 
prestación eficiente a todos los 
habitantes del territorio nacional 
Podrá ser prestado por el 
Estado, directa o 
indirectamente, por 
comunidades organizadas, o 
por particulares 
El Estado mantendrá la planeación, regulación, el control y 
la vigilancia 
Reestructuración administrativa del 
sector transporte, propendiendo entre 
otros por la modernización y la 
eficiencia. Además, se promueve el 
fortalecimiento de la capacidad de 
gestión de las autoridades de tránsito 
y transporte 
    
Se promueve la adecuación 
institucional y administrativa de los 
entes territoriales, según lo considere 
necesario las asambleas 
departamentales o los consejos 
municipales 
    
Se conforma el Plan Sectorial de 
Transporte  y el Plan de Inversiones 
Públicas de Transporte, los cuales 
estarán articulados con el Plan 
Nacional de Desarrollo. Éstos 
contendrán propósitos y objetivos de 
largo plazo, metas y prioridades de 
mediano plazo y un plan de 
inversiones de corto plazo, esta 
estructura también se promueve a 
nivel territorial 
    
        
la Ley 336 de 
1996 
Los servicios conexos del transporte 
público, tales como, terminales, nodos 
o estaciones, deberán cumplir con los 
requerimientos para el desplazamiento 
de personas con movilidad reducida 
  Proyecta la prioridad de la utilización del transporte masivo 
Los equipos de transporte público 
deberán cumplir con la reglamentación 
nacional en materia de dimensiones, 
capacidad, comodidad, niveles de 
servicio, entre otros. Así como, contar 
  
Otorga el carácter de servicio público esencial al transporte 
público, el cual está sujeto a la regulación del Estado. El 
carácter de servicio público esencial implica entre otros 
aspectos que prima el interés general sobre el particular, 
garantizando un servicio continúo y seguro 
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ANÁLISIS POLÍTICAS DE TRANSPORTE PÚBLICO URBANO 
Política General 
Es deber del Estado asegurar su 
prestación eficiente a todos los 
habitantes del territorio nacional 
Podrá ser prestado por el 
Estado, directa o 
indirectamente, por 
comunidades organizadas, o 
por particulares 
El Estado mantendrá la planeación, regulación, el control y 
la vigilancia 
con programas de reposición del 
parque automotor 
    
Los entes que conforman el sector y sistema de transporte  son 
lo encargados de la organización, vigilancia y control de las 
actividades vinculadas al transporte, bajo dirección suprema del 
Ministerio de Transporte 
    
La tarifa de los diferentes modos de transporte se fijará de 
acuerdo a las políticas y criterios del ministerio de transporte. 
Los entes competentes deberán realizar estudios técnicos para 
determinar la tarifa de cada ciudad 
    
El Gobierno Nacional es el responsable de establecer la 
reglamentación necesaria para armonizar y equilibrar a los 
diferentes actores que intervienen en el sistema, bajo criterios 
que impidan la competencia desleal y promuevan un mercado 
con oferta y demanda proporcional 
        
Ley 99 de 1993  
    Normas y políticas ambientales a las que debe ajustarse el servicio público de transporte que opere en centros urbanos 
    
regulación y control de las actividades del transporte que 
puedan generar directa o indirectamente daños ambientales, 
regular los usos de suelo, la zonificación y especialización del 
territorio respecto 
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ANÁLISIS POLÍTICAS DE TRANSPORTE PÚBLICO URBANO 
Política General 
Es deber del Estado asegurar su 
prestación eficiente a todos los 
habitantes del territorio nacional 
Podrá ser prestado por el 
Estado, directa o 
indirectamente, por 
comunidades organizadas, o 
por particulares 
El Estado mantendrá la planeación, regulación, el control y 
la vigilancia 
Ley 128 de 1994  
y Ley 388 de 
1997  
    
Las áreas metropolitanas tienen la posibilidad de adoptar no 
solo planes de desarrollo metropolitanos y establecer normas y 
políticas sobre los usos del suelo urbano y rural, sino además, 
adoptar en conjunto estrategias y políticas referentes a planes 
maestros de servicios públicos domiciliarios, plan maestro de 
movilidad y plan vial que permitan la consolidación del TPUM. 
    
Se establece un importante apoyo al desarrollo de los sistemas 
de transporte masivo, al destinar recursos provenientes de la 
participación en plusvalía que captan los municipios y los 
distritos para su financiación 
        
Ley 86 de 1989 
Masificación del transporte público 
masivo, empleando estrategias de 
eficiencia financiera y operacional, 
como el uso de equipos eficientes, el 
uso de combustibles limpios y el 
mejoramiento del espacio público 
  
Proporcionar un servicio eficiente de tal forma se permita el 
crecimiento ordenado de las ciudades que desarrollen los 
sistemas, así como el uso racional del suelo 
    Desestimulo del modo de transporte privado 
    Maximización de la eficiencia en la utilización de la infraestructura existente 
        
Ley 310 de 1996 
  
El titular del sistema deberá ser 
una sociedad por acciones que 
además, deberá hacer aportes 
de capital 
Establecer el área de influencia del proyecto como la 
comprendida por las áreas urbanas, suburbanas y los 
municipios a los cuales el sistema sirve de interconexión directa 
o indirecta 
    
Además, define el aporte de la Nación o de sus entidades 
descentralizadas, mediante la cofinanciación o participación 
con capital en dinero o en especie, con un mínimo de 40% y un 
máximo del 70% del servicio de la deuda del proyecto 
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ANÁLISIS POLÍTICAS DE TRANSPORTE PÚBLICO URBANO 
Política General 
Es deber del Estado asegurar su 
prestación eficiente a todos los 
habitantes del territorio nacional 
Podrá ser prestado por el 
Estado, directa o 
indirectamente, por 
comunidades organizadas, o 
por particulares 
El Estado mantendrá la planeación, regulación, el control y 
la vigilancia 
    El proyecto debe estar acorde y cumplir el Plan de Ordenamiento Territorial (Ley 9 de 1989) 
    o Constituir una autoridad única de transporte para la administración y gestión del sistema - Ente Gestor 
        
Decreto 3109 de 
1997 
  
Se estipula la expedición de un 
permiso o contrato de concesión 
u operación, garantizando la libre 
concurrencia e iniciativa privada 
sobre creación de nuevas 
empresas, una vez se verifique 
que existe una demanda 
insatisfecha de movilización de 
pasajeros 
Antes de iniciar los estudios de preinversión, es necesario 
definir el área de influencia preliminar para la incorporación del 
SITM, de acuerdo con las condiciones de cada municipio 
    
La Autoridad Única de Transporte (AUT) de cada ente territorial 
o administrativo, ejercerá las funciones de planificación, 
organización, control y vigilancia, en coordinación con el MT 
        
 Ley 812 de 2003 
del   Plan 
Nacional de 
Desarrollo 2002 
– 2006. 
Se promueve el uso e inclusión de 
tecnologías nuevas en los sistemas de 
transporte masivo, dependiendo de las 
características de cada ciudad, así 
mismo se impulsa la utilización de 
combustibles ambientalmente 
amigables, como el gas. 
Promover la vinculación del 
capital privado en la 
estructuración y financiación de 
los proyectos de transporte 
masivo, siempre y cuando, se 
posea un modelo fiscal que 
garantice un equilibrio entre los 
costos al usuario y la calidad del 
servicio.  
El Gobierno Nacional apoyará el desarrollo de proyectos tipo 
SITM siempre y cuando existan los recursos financieros en la 
Nación y las ciudades cuenten  con documentos de factibilidad 
técnica  
Desarrollar mecanismos de 
accesibilidad para personas 
discapacitadas. 
Maximizar la inversión privada, 
de tal forma, se logre cubrir no 
solo los costos de los equipos, 
operación y mantenimiento del 
La nación solo cofinanciará sistemas de transporte masivo, si 
los entes territoriales logran demostrar su capacidad fiscal y 
financiera para el desarrollo del sistema; y, asegurar la 
sostenibilidad del sistema durante su construcción y operación. 
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sistema, sino adicionalmente, 
gran parte de la infraestructura. 
La inversión privada se sustenta 
principalmente de los ingresos 
por cobro de las tarifas del 
servicio 
  
Se promoverán mecanismos que 
permitan la participación de 
pequeños y medianos 
transportadores locales, ya que 
se  reconoce su conocimiento y 
experiencia en el área de 
influencia de los proyectos 
Con el fin de fomentar el desarrollo de sistemas de transporte 
público, la nación otorga a las entidades territoriales y 
metropolitanas la facultad de: 
• Aumentar hasta en 20% las tarifas de los gravámenes de su 
competencia, asociado esencialmente a la sobretasa a la 
gasolina. 
• Creación de cobros por congestión, contaminación e ingreso 
a ciertas zonas de la ciudad, así como, cobros especiales para 
zonas y sitios de parqueo, que promuevan el desarrollo del 
transporte público 
    
Fortalecer los mecanismos de regulación de tarifas, lo que 
deberá prevenir arbitrariedades de empresas con posiciones 
dominantes o monopolio. 
    
Cofinanciar asesorías técnicas que permitan estructurar nuevos 
proyectos, en aquellos municipios que demuestre un avance 
satisfactorio en los programas de mantenimiento de la 
infraestructura vial y gestión y control del sistema 
        
Ley 1151 de 
2007 del Plan 
Nacional de 
Desarrollo 2006-
2010 
Todos los sistemas de transporte 
(SITM y SETP) que sean 
cofinanciados por la Nación, deberán 
adoptar un sistema de recaudo 
unificado  y centralizado que permita 
integrar los subsistemas de transporte 
complementarios  y de transporte 
masivo, utilizando preferiblemente 
sistemas de pago electrónico. 
  
El Gobierno Nacional promoverá para las ciudades de mayor 
tamaño del país (aquellas con más de 600.000 habitantes) la 
implementación y consolidación del TPUM con proyectos tipo 
SITM. En el caso de ciudades intermedias (aquellas con 
población entre 250.000 y 600.000 habitantes) se avanzará en 
la estructuración de los estudios e implementación de 
proyectos tipo Sistemas Estratégicos de Transporte Público 
(SETP) .  
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El sistema de recaudo centralizado 
permitirá que los municipios 
desarrollen medidas para captar 
recursos de la tarifa, para la reducción 
de la sobreoferta de transporte, dicha 
sobreoferta se determinará 
técnicamente mediante el análisis de 
la oferta y demanda. Así mismo se 
determina que en ningún caso los 
operadores o empresas de transporte 
o sus vinculados económicos , podrán 
participar de la administración de los 
recursos recolectados, además, 
aquellas empresas que no se integren 
en el sistema de recaudo unificado, la 
autoridad de transporte estará en 
obligación de cancelar las 
habilitaciones adquiridas.  
  
Promover la ocupación racional del territorio, el respeto y 
valoración del medioambiente, por medio de un desarrollo 
urbano planificado y armonizado con el entorno natural 
En todos los casos el Gobierno 
Nacional busca promover que los 
sistemas ofrezcan niveles óptimos de 
seguridad operacional, en los cuales 
se minimice los riesgos de accidentes. 
Para lo cual, los entes gestores deben 
en conjunto con el Fondo de 
Prevención Vial desarrollar y promover 
programas que alcancen este objetivo 
.  
  
Planificar el crecimiento de las ciudades y las regiones, en 
harmonía con el desarrollo de los servicios públicos, los 
equipamientos urbanos y los sistemas de transporte y 
movilidad. 
    
Fortalecer las administraciones municipales, regionales y 
departamentales, en la planificación del territorio, el diseño y 
suministro costo-eficiente de infraestructura y servicios 
públicos, así como en la financiación y gestión del desarrollo 
urbano. 
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Promover el uso de combustibles ambientalmente amigables 
en los SITM e SETP del país, principalmente se promueve el 
uso del gas natural. 
    
Considerando el alto impacto sobre el desarrollo económico, 
social, cultural y urbanístico de las ciudades donde se 
implementan proyectos SITM, el Gobierno Nacional de acuerdo 
con el  marco fiscal de mediano plazo, promoverá la ampliación 
de los convenios de cofinanciación suscritos, de tal forma, se 
aumente la cobertura de estos. 
    
Se prioriza la necesidad del Gobierno Nacional y municipal, en 
conjunto con el sector privado, de gestionar y conseguir los 
recursos necesarios para la construcción de los proyectos de 
infraestructura que permitirán implementar los Sistemas 
Estratégicos de Transporte Públicos (SETP).  
        
Ley 1450 del 
Plan Nacional 
de Desarrollo 
2010 – 2014 
El Gobierno Nacional establecerá 
indicadores de seguimiento para los 
sistemas de TPU, de tal forma, se 
garantice  que los usuarios cuenten 
con condiciones seguras de movilidad, 
así como, calidad y nivel se servicio 
(oportunos, confiables, accesibles, con 
costos acordes y eficientes).  
“En los Sistemas Integrados de 
Transporte Masivo, ni los 
operadores o empresas de 
transporte, ni sus vinculados 
económicos, entendidos como 
tales los que se encuentren en 
los supuestos previstos por los 
artículos 450 a 452 del Estatuto 
Tributario, podrán participar en la 
operación y administración del 
sistema de recaudo, salvo 
cuando se trate de sistemas 
estratégicos de transporte 
público o cuando el Sistema 
Integrado de Transporte Masivo 
sea operado por una entidad 
pública. La autoridad competente 
cancelará las habilitaciones 
correspondientes a las empresas 
Es importante destacar que para todos los sistemas de 
transporte propuestos, se plantea la necesidad de desarrollar e 
implementar una estrategia macro de orden transversal que 
permita integrar nuevas tecnologías y eficiencias al transporte, 
tales como, peajes electrónicos, Sistema de recaudo 
centralizado, sistemas de gestión y control de flota, sistema de 
semaforización, estrategia que se desarrolla por medio de los 
Sistemas Inteligentes de Transporte SIT. 
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que no se integren al sistema de 
recaudo centralizado”.  
La principal herramienta tecnológica 
para que las autoridades del orden 
nacional, departamental, distrital y o 
municipal, controlen los niveles de 
servicio del sistema de transporte y 
obtengan la información  necesaria 
para definir políticas en materia de 
movilidad, se obtiene a través, de la 
implementación del sistema de 
recaudo centralizado, el sistema de 
control de flota y el de información y 
servicio al usuario . 
  
La definición de la tarifa técnica y al usuario de los diferentes 
sistemas deberá estar respaldada por estudios técnicos que 
especifiquen entre otros, las fuentes de financiación de las 
mismas 
Con el fin de alcanzar las metas 
establecidas en la locomotora de 
desarrollo “ciudades amables”, es 
necesario llevar a cabo intervenciones 
integrales de movilidad que vinculen 
procesos de desarrollo urbano, 
ordenamiento territorial, usos de suelo 
y administración de la demanda, 
especialmente con la implementación 
de sistemas de TPU (SITM y SETP) y 
transporte no motorizado.  
  
El Gobierno Nacional llevará un control estricto de los gastos 
de cada una de las entidades responsables o entes gestores de 
la ejecución de los recursos de cofinanciación en los diferentes 
Sistemas de Transporte. 
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Implementar el sistema de recaudo 
centralizado, a través, del pago con 
medios electrónicos, permitirá mejorar 
el servicio al usuario e implantar 
esquemas y estrategias que 
beneficien a grupos de población 
especiales, tales como adultos 
mayores, estudiantes, usuarios con 
movilidad reducida y/o discapacitados, 
etc.  
  
El desarrollo de sistemas de transporte en nuevas ciudades, 
estará supeditado al análisis de los estudios técnicos que 
determinen su impacto estratégico en el desarrollo de la región 
y contemplen sus condiciones y características particulares 
Todos los proyectos que se 
desarrollen a partir de la expedición de 
la Ley 1450 de 2011, así como 
aquellos que están en proceso de 
diseño o construcción, deberán 
cumplir con los estándares mínimos 
de seguridad vial (sistemas de 
contención modernos y adecuados, 
consistencia en los límites de 
velocidad, vías pensadas en los 
usuarios y en la población 
discapacitada). 
  
Los sistemas de transporte que cuenten con terminales de 
transferencia, deberán vincular la operación de los vehículos 
del transporte público intermunicipal de pasajeros que operen 
en cortas distancias y este punto será el destino final del 
recorrido. 
Se promoverá las infraestructuras de 
carácter humano, las cuales 
propenderán por conservar la 
seguridad de todos los usuarios, 
especialmente al de los modos no 
motorizados como la bicicleta y el 
peatón, además de garantizar la 
accesibilidad de personas con 
movilidad reducida.  
  
Los sistemas de transporte cofinanciados por la Nación, 
seleccionarán el combustible para la operación de la flota que 
en igualdad de condiciones de eficiencia, tenga el menor costo 
real y ambiental, siempre y cuando se disponga y sea viable la 
adquisición del combustible 
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El Gobierno nacional establecerá los 
mecanismos necesarios para que los 
vehículos y los elementos de 
seguridad que componen el sistema 
de transporte, cumplan con 
estándares de seguridad 
internacionalmente aceptados.  
  
Se vinculan lo Sistemas Inteligentes de Tránsito y Transporte a 
la operación de las ciudades, entre estos sistemas se incluyen 
los peajes electrónicos, el sistema de recaudo centralizado, el 
sistema de gestión y control de flota, sistema de información y 
servicio al usuario, el sistema de semaforización, entre otros. 
El Gobierno nacional diseñará e 
implementará nuevos esquemas de 
control que incrementen la capacidad 
de los organismos de control para 
detectar infracciones y sancionarlas, 
para ello se apoyará sobre las 
plataformas del RUNT y los esquemas 
de SIT complementarios. 
El objetivo primordial de la política de 
seguridad vial debe ser la protección 
de todos los actores, en especial 
deberá privilegiarse el modo peatón, 
para lo cual deberán asegurarse 
mecanismos que permitan tener 
recorridos seguros en los que también 
se garantice la accesibilidad de 
personas con movilidad reducida. 
  
Con el fin de adaptar las mejores tecnologías en cada contexto 
y sistemas de transporte del país (nacional, local o regional), el 
Gobierno Nacional desarrollará un Plan Maestro de los SIT, el 
cual deberá incluir las estrategias necesarias para su 
implementación coordinada, armónica, eficiente e integrada. El 
Plan Maestro de SIT, deberá estar articulado con el Programa 
Nacional de Seguridad Vial en Carreteras, los sistemas de 
control y gestión operacional del sistema de transporte de 
carga y logística, pasajeros por carretera, los SITM y los SETP, 
la política de gobierno en línea, el desarrollo de las TIC en 
Colombia, atención de emergencias, comercio exterior, 
programas de competitividad, entre otros 
    
El Gobierno Nacional expedirá la normativa necesaria 
(reglamentos técnicos, estándares y protocolos tecnológicos) 
para el uso de tecnologías en los proyectos SIT. Por su parte, 
las autoridades de tránsito y transporte de orden municipal y/o 
metropolitano, deberán expedir los actos administrativos 
necesarios para garantizar el funcionamiento de los sistemas 
de gestión de tránsito y transporte de proyectos SIT. 
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Los SIT pueden implicar la interrelación entre varios 
operadores, lo que da la posibilidad al usuario del sistema de 
contar con diversas opciones en diferentes lugares y tiempo. 
Por lo cual, será necesario que el Gobierno Nacional 
reglamente la forma como se realizará los empalmes 
tecnológicos, distribución de la información y repartición de los 
recursos que provengan de la tarifa, entre los diferentes 
operadores, en los casos que un mismo usuario utilice los 
servicios de dos o más operadores. 
    
El Ministerio de Transporte en asociación con la Dirección de 
Tránsito y Transporte de la Policía Nacional y la coordinación 
de la Superintendencia de Puertos y Transporte, estructurarán 
y pondrán en marcha el Centro Inteligente de control de tránsito 
y transporte -CICTT, con el fin de mejorar los niveles de 
seguridad vial, el control y cumplimiento de las normas de 
tránsito y transporte. 
    
El Gobierno Nacional conserva y amplia, la exigencia de que 
todos los sistemas de transporte que sean cofinanciados por la 
Nación, deberán adoptar un sistema de recaudo unificado  y un 
sistema de gestión y control de flota , que propenda por integrar 
los subsistemas de transporte complementario, masivo y/o 
estratégico. En especial se fomenta el sistema de recaudo 
mediante el pago electrónico.  
    
Los SIT permitirán que los municipios con población mayor a 
300.000 habitantes, implementen sistemas de detección de 
infracciones de tránsito por medios tecnológicos 
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El Gobierno Nacional durante el desarrollo de los nuevos 
programas de préstamo con la banca multilateral, que permita 
continuar con la financiación de los SITM y SETP, estructurará 
los programas de transporte urbano sostenibles con base al 
Plan de Inversión del Clean Technology Fund (CTF) para 
Colombia . Los recursos gestionados mediante el CTF, se 
destinarán principalmente para:  
• Construcción de Infraestructura.  
• Desarrollo de política y esquemas de regulación que 
promuevan el transporte no motorizado con infraestructura 
dedicada para la movilidad en bicicleta y a pie. 
• Incorporación de buses con tecnología limpia de bajas 
emisiones. 
    
Dando continuidad a la política nacional para buscar medios 
alternativos de recursos para la mejora de sistemas de 
infraestructura y transporte  establecida en el PND 2002 – 
2006, el Gobierno Nacional habilita a los municipios que 
cuenten con más de 300.000 habitantes, establecer cobros por 
congestión, contaminación, o por nueva infraestructura 
construida, de tal forma que se eviten los problemas de 
congestión urbana. Los recursos captados por este medio, se 
destinarán para la financiación de proyectos y programas de 
infraestructura vial, transporte público y/o programas para 
mitigar la contaminación ambiental generada por el parque 
vehicular. 
    
Los cobros de tasas o peajes relacionados con áreas de 
congestión y/o infraestructura nueva o mejorada, se fijará de 
acuerdo a las condiciones y características de la vía, el nivel de 
servicio ofrecido, el tipo de vehículo, el número de pasajeros o 
acompañantes y el tiempo de uso.  
    
Los cobros de tasas por contaminación se determinarán 
teniendo en cuenta el tipo del vehículo, modelo, tipo de servicio 
y número de pasajeros a bordo 
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Diseñar e implementar la estrategia de Evitar-Cambiar-Mejorar 
(ECM):• Evitar lo máximo posible el uso de modos motorizados 
individuales, a través, de la integración de las estrategias de 
transporte urbano, ordenamiento del territorio, uso de suelo y 
de las medidas integrales de administración de la demanda. • 
Cambiar el modo de transporte privado, por sistemas más 
eficientes en el uso del espacio vial y energético, tal como, el 
transporte público masivo y el transporte no motorizado (a pie y 
bicicleta). • Mejorar la eficiencia de los diferentes sistemas de 
TPU. El Gobierno Nacional promoverá el uso de combustibles 
limpios, además, establecerá los incentivos necesario para la 
compra de vehículos (importados o nacionales) que utilicen 
tecnologías limpias. 
    
En el marco de los proyectos CTF, el Gobierno nacional 
estructurará programas de transporte urbano sostenibles que 
utilicen modos y tecnologías de bajas emisiones, los cuales 
serán coordinados por el UMUS y su estructura tendrá 
componentes de infraestructura, marcos de política y 
regulación que fomenten el transporte no motorizado (bicicleta 
y a pie). Estos programas son inversiones complementarias a 
las contempladas previamente en los sistemas de TPU (SITM y 
SETP). 
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Se promueve la construcción de una política integral y eficiente 
de administración de la demanda, la cual deberá proporcionar a 
los usuarios información referente a la disponibilidad, costos y 
limitaciones de la oferta de servicios de transporte, así como 
las medidas necesarias que garanticen la toma de decisiones 
eficientes por parte del usuario. Esta política deberá considerar 
los siguientes componentes:  
• Internalización de los costos (externalidades) asociados al 
uso del espacio vial, la contaminación, y la accidentalidad vial 
(costos sociales y económicos de los accidentes) 
• Planteamiento de estrategias para la óptima implementación 
de la tarificación vial (autopistas urbanas, peajes urbanas), 
cobros por congestión o contaminación, sobretasas a los 
combustibles, sobretasa al registro inicial e impuesto de 
vehículos. 
• Estrategias de articulación con los sistemas de información, 
gestión y control del tránsito y transporte, desarrollados en el 
marco del Plan Maestro de SIT. 
    
El Gobierno nacional deberá definir los lineamientos y 
estrategias para integrar física, operacional y tarifariamente, 
todos los servicios y modos de transporte que sirven a las 
ciudades y a las regiones. Este proceso se llevará a cabo una 
vez los SITM y SETP se hayan consolidado en su primera 
etapa y los entes territoriales estén en proceso de ampliar la 
cobertura del sistema a la totalidad de la demanda de los 
centros urbanos, por medio de la adopción e implementación 
de los SITP y SITR.  
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Se deberá establecer un nuevo marco conceptual y 
metodológico que permita fijar la tarifa de transporte público en 
aquellos sistemas organizados y restructurados bajo la Política 
Nacional de Movilidad Urbana (SITM, SETP, SITR, etc). La 
nueva estructura tarifaria,  deberá evitar incluir ineficiencias de 
los operadores, así como, analizar la conveniencia de destinar 
recursos de la tarifa del usuario a la financiación de 
infraestructura del sistema o la desintegración física de los 
vehículos viejos (chatarrización). 
    
Se explorarán alternativas y desarrollo de mecanismos por 
parte del Gobierno nacional, que permitan y avalen la 
financiación de infraestructuras de transporte masivo, 
aprovechando el valor generado por su implementación, para lo 
cual será necesario hacer un ajuste a la Ley 388 de 1997, 
especialmente en lo relacionado con los instrumentos de 
gestión y financiación.  
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El Ministerio de transporte en representación del gobierno 
nacional, en compañía del Global Environment Facility – GEF, 
estructurarán y ejecutarán estrategias y acciones que 
promuevan la sostenibilidad ambiental, reduciendo las 
emisiones contaminantes y gases efecto invernadero en los 
diferentes sistemas de transporte. Esta estrategia tendrá 
especial atención en los sistemas de TPU (SITM y SETP), 
transporte terrestre automotor de carga y de pasajeros, 
sistemas logísticos y modos de transporte complementarios 
como el fluvial y férreo. Las alcances de las estrategias que se 
estructuren en compañía del GEF, incluirán los siguientes 
aspectos:• Administración y gestión de la demanda• 
Fortalecimiento institucional• Promoción del uso de 
combustibles limpios • Reglamentación de las condiciones 
necesarias que permitan la reducción de gases contaminantes, 
producidos principalmente por los vehículos de transporte 
público.• Promover la utilización de modos de transporte más 
eficientes en términos de emisiones, como el férreo y fluvial 
(este último para carga). • Se desarrollará convenios con la 
banca multilateral, que permita avanzar en la implementación 
de proyectos National Appropiated Mitigation Actions (NAMA) 
en el sector transporte. 
        
Ley 1508 de 
2012 
Asociaciones 
Público 
Privadas. 
  
Encargar a un inversionista 
privado el diseño y construcción 
de una infraestructura y sus 
servicios asociados, o su 
construcción, reparación, 
mejoramiento o equipamiento, 
actividades todas estas que 
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ANÁLISIS POLÍTICAS DE TRANSPORTE PÚBLICO URBANO 
Política General 
Es deber del Estado asegurar su 
prestación eficiente a todos los 
habitantes del territorio nacional 
Podrá ser prestado por el 
Estado, directa o 
indirectamente, por 
comunidades organizadas, o 
por particulares 
El Estado mantendrá la planeación, regulación, el control y 
la vigilancia 
deberán involucrar la operación y 
mantenimiento de dicha 
infraestructura. 
  
También se pueden desarrollar 
proyectos de Infraestructura 
para la prestación de servicios 
públicos 
  
  
En estos contratos se retribuirá la 
actividad con el derecho a la 
explotación económica de esa 
infraestructura o servicio, en las 
condiciones que se pacte, por el 
tiempo que se acuerde, con 
aportes del Estado cuando la 
naturaleza del proyecto lo 
requiera 
  
  
Distribución equitativa de riesgos 
y se ajustan mecanismos de 
pago en relación a niveles de 
servicio 
  
  
Ejecución de proyectos de largo 
plazo, que por su naturaleza o 
condición requieren un amplio 
período para que los 
inversionistas puedan obtener la 
tasa adecuada de rentabilidad 
sobre su inversión 
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ANEXO 3. SINTESIS LINEAMIENTOS DE POLÍTICA INTERNACIONAL Y 
NACIONAL. 
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1. Lineamientos de política internacional  
1.1 Marco general de estrategias fomentadas por el Banco 
Mundial en su política marco para el transporte urbano. 
Cambio estructural de la ciudad 
La 
desconcentración 
de las ciudades 
Desconcentrar las actividades de las ciudades principales, fomentando 
los desarrollos regionales de ciudades intermedias de tamaño medio, a 
través de incentivos tales como: disminución de los precios del suelo y el 
transporte; no cobro de la congestión; entre otros.  
Mejoras 
estructurales 
Coordinar la planificación del uso del suelo con la infraestructura de 
transporte y de servicios, asegurando un espacio vial adecuado y bien 
estructurado que crezca junto con la ciudad. Este énfasis podría 
fomentar altos nivel de motorización. Además, es poco probable obtener 
buenos resultados optando únicamente por el incremento de la 
capacidad vial.  
Combinación de 
infraestructura y 
gestión de 
transporte 
Es necesario proyectar junto con la planificación urbana y de transporte, 
estrategias de gestión del tráfico como: la restricción de vehículos en 
ciertas zonas de la ciudad, incentivo del transporte público; o, la 
priorización de las infraestructuras para el TP y el TNM. 
Eficiencia operacional de los diferentes modos de transporte 
Evaluar los 
diferentes modos 
de transporte 
Es necesario evaluar las necesidades de cada componente y modo de 
transporte de la ciudad (sistema vial, TNM, TP, transporte masivo, 
transporte privado). Además, es necesario evaluar la conveniencia de las 
asociaciones público-privadas (APP) que promueva la eficiencia del 
sistema. 
Sistema Vial La eficiencia del transporte vial urbano puede ser mejorada a través de 
una mejor gestión del sistema, esto incluye la modernización tecnológica, 
capacitación del personal  y fortalecimiento de las instituciones 
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vinculadas a la gestión de tránsito de la ciudad. 
El deterioro físico de las vías urbanas es un serio problema en muchos 
países, la falta de mantenimiento vial contribuye a la congestión y eleva 
los costos de operación. 
TNM En países en vía de desarrollo los viajes a pie y en bicicleta representan 
una proporción importantes del total realizados. Sin embargo, el 
bienestar de los peatones y ciclousuarios es frecuentemente castigado 
cuando se buscan mejoraras del flujo vehicular, además, la oferta de 
infraestructuras continuas y seguras son mínimas. 
Es necesario planificar una estrategia integral de TNM que incluya entre 
otros aspectos: un reglamento claro - derechos y deberes – de los 
peatones y ciclistas; la formulación de una estrategia nacional marco 
para el TNM; la formulación en detalle de planes municipales para el 
TNM; fomento de infraestructura segregada adecuada, segura y 
eficiente.  
La gestión del tránsito debe enfocarse en mejorar el movimiento de 
personas más que en mejorar el movimiento de los vehículos 
motorizados.  
Replicar en las ciudades políticas exitosas como los microcréditos para la 
adquisición de bicicletas, muy común en áreas rurales de países en 
desarrollo.  
TP El transporte público es para todos. Mejorar la eficiencia en el transporte 
público debe implicar no sólo mantener bajos los costos sino también 
suministrar un marco flexible dentro del cual las personas con recursos 
altos, medios y bajos puedan usar el transporte público con confianza, 
comodidad y calidad. 
Proveer infraestructuras segregadas e intersecciones con prioridad para 
el transporte público, mejoran considerablemente el desempeño del 
transporte público. Carriles segregados en sistemas BRT han 
demostrado desempeños casi equivalentes al de sistemas ferroviarios. 
Un plan estratégico de financiación, así como de integración tarifaria de 
los sistemas es parte fundamental en la búsqueda de soluciones a los 
problemas del TP. Estrategias de financiación y subsidios del sistema de 
TP deben estar cuidadosamente estudiados y soportados, lo que 
permitirá una real y eficaz beneficio a los usuarios.  
El decrecimiento constante en la oferta y calidad de TP de las ciudades 
de países en vía de desarrollo, se debe en parte a las deficientes 
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gestiones fiscales de los gobiernos. Sin embargo, implementar mejoras 
en el TP es relativamente sencillo, económico y eficaz., por ejemplo la 
construcción de carriles segregados. 
El uso de APP o políticas de competencia reguladas puede traer consigo 
eficiencias económicas, sociales de calidad y medioambietales, pero lo 
más importante, es la introducción de una competencia cuidadosamente 
gestionada, en la que el papel del sector público como regulador 
complementa el del sector privado como proveedor del servicio. 
Las ciudades deben implementar una política que permita normalizar el 
sector informal. A menudo, el transporte informal es dominante dentro de 
los viajes totales de las ciudades, no obstante, este sistema es 
frecuentemente visto como parte del problema del transporte público y no 
como parte de la solución. El comportamiento anticompetitivo y a veces 
antisocial deben ser regulado, controlado y sancionado, pero su 
potencial puede movilizarse mejor a través de la legalización de 
asociaciones. 
Transporte 
Masivo 
Los sistemas de transporte masivo sobre rieles (trenes pesados, metros, 
trenes de cercanías, tranvía, etc) tienen un papel preponderante en el 
transporte urbano de las grandes ciudades, ya que, por su condición 
tiende a congestionar menos que los sistemas viales, disminuyen los 
costos de los usuarios ubicados en la periferia, entre otras 
características. La planificación y desarrollo de este tipo de sistemas 
debe estar incluido en una estrategia integral de transporte urbano, 
integrado física y tarifariamente con los restantes modos de transporte.  
Los sistemas de transporte urbanos sobre rieles deben ser evaluados y 
planificados con rigor, deben determinarse claramente sus objetivos 
estratégicos y sus impactos financieros, ya que sus altos costos de 
construcción y operación pueden afectar fuertemente las finanzas de la 
ciudad y los usuarios. Es necesario realizar un examen cauteloso de la 
sostenibilidad fiscal de las inversiones en ferrocarriles y su real impacto 
sobre la comunidad, antes de comprometerse con nuevas y costosas 
inversiones.  
Asociaciones 
Público Privadas 
La financiación del sector privado en infraestructura de transporte urbano 
en especial de sistemas de transporte masivo, es viable en aquellos 
proyectos que demuestren altas tasas de demanda y una regulación 
clara y específica por parte del Estado en factores como el control de 
precios y la rentabilidad comercial del proyecto.  
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La planificación y las medidas de regulación para la participación privada 
en el desarrollo de los usos de suelo y de sistemas de transporte urbano 
son fundamentales para obtener mejores beneficios de los programas 
desarrollados por las administraciones locales y nacionales.  
Estrategias de integración de las personas con bajos recursos 
Ampliar los  
servicios 
prestados a los 
sitios donde 
viven y trabajan 
las personas de 
bajos recursos 
Es prioritario concentrar las inversiones y los esfuerzos de ampliación y 
mejora de la cobertura de transporte público a las zonas periféricas de la 
ciudad, así como a las áreas de residencia de las personas de más bajos 
recursos. El programa de Pavimentación de Bajo Costo en Áreas de Bajo 
Ingreso (Programa de Pavimentação de Baixo Custo em Areas de Baixa 
Renda—PROPAV) apoyado por el Banco Mundial en Brasil resultó 
altamente exitoso, y fue extendido tanto a lo largo del país como a otros 
países de América Latina. 
El transporte (obras viales, TNM, transporte público y masivo) debe ser 
parte de una estrategia integral de desarrollo urbano, ya que las 
inversiones en estos sistemas cambian considerablemente las 
condiciones en los usos y precios del suelo en su área de influencia. 
Inversiones no planificadas pueden asentar aún más los 
desplazamientos de personas de bajos recursos a zonas periféricas de 
las ciudades.  
Focalizarse en 
los grupos 
sociales menos 
beneficiados 
Dada la gran importancia que tiene para las ciudades garantizarles a las 
personas el acceso a las zonas de empleo y estudio, puede ser parte de 
un objetivo primario de la administración garantizar estos viajes, en 
especial a las personas de más bajos recursos. Por ejemplo, los costos 
de los viajes de empleo, pueden ser trasladados al empleador (caso del 
“vale-transporte” en Brasil) o al estado (caso de los subsidios para viajes 
al trabajo de Sudáfrica). 
Una estrategia de transporte urbano debe incluir consideraciones para la 
accesibilidad de diferentes condiciones sociales, físicas, género y de 
edad.  
Los controles sobre las tarifas deben considerar dos aspectos: el 
primero, el control de las tarifas sin un análisis serio que involucre 
factores internos y externos, puede perjudicar seriamente el sistema y las 
personas de bajos recursos (mantener tarifas altas); en segundo lugar, 
los subsidios cruzados en los sistemas de transporte público deben ser 
evaluados ya que pueden acarrear ineficiencias en el servicio.  
Transporte y Una estrategia para mejorar las condiciones medioambientales del 
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medio ambiente 
urbano 
transporte urbano es un elemento primordial de cualquier estrategia que 
se implemente. El Panel Intergubernamental sobre Cambio Climático del 
Banco Mundial, pronosticó que los países en vía de desarrollo sufrirán 
costos desproporcionados por causa de las emisiones contaminantes, 
entre el 5 y el 9 por ciento de su PIB antes del 2020 (partículas como el 
plomo, las partículas en suspensión, el CO2, entre otros contaminantes, 
contribuye a la muerte prematura de más de 500.000 personas por año 
en países en vía de desarrollo).  
Aún no es clara una preferencia tecnológica para el transporte urbano, 
por lo cual las regulaciones se enfocan sobre estándares de desempeño 
o de emisión. Sin embargo, existen algunas estrategias recurrentes de 
las administraciones públicas como: eliminación del plomo de la gasolina, 
el remplazo de motocicletas con motores de dos tiempos por motores de 
cuatro tiempos y chatarrización de vehículos altamente contaminantes. 
Aún no existe una solución tecnológica rápida para mejorar la calidad del 
aíre en países en vía de desarrollo, sin embargo, se pueden tomar 
medidas a corto y largo plazo: a corto plazo, se pueden avanzar en 
planes para mejorar o eliminar el parque automotor obsoleto, así mismo, 
es posible implementar programas de chatarrización, asistidos o 
forzosos; y, un tratamiento a largo plazo es la inclusión de nuevas 
tecnologías vehiculares y de combustibles.  
Una reforma de la estructura de los impuestos puede fomentar el uso de 
combustibles más limpios y estimular el mejor mantenimiento de los 
vehículos, sin embargo, se requiere el diseño de medidas fiscales para 
manejar los problemas asociados al uso de combustibles altamente 
contaminantes tales como el diesel. 
Es imperativa la integración de cualquier plan, programa o proyecto 
vinculado con el transporte urbano con las estrategias y políticas de 
desarrollo municipal. 
Seguridad Vial y 
de los usuarios. 
Los accidentes de tránsito en los países en vía de desarrollo representan 
un costo entre el 1% y el 2% del PIB, cerca de 500 mil personas mueren 
y otras 15 millones resultan heridas en accidentes de tránsito cada año, 
afectando en mayor proporción a peatones y ciclousuarios.  
Una base de información confiable y consistente en el punto de partida 
para la formulación e implementación de políticas, especialmente las 
vinculadas con el tratamiento de la accidentalidad vial. Es necesario 
desarrollar una estructura institucional fuerte que permita no solo la 
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recolección y análisis de información sobre accidentes viales a nivel 
nacional, sino además, que facilite la transmisión de dicha información a 
quienes la necesitan para la formulación de políticas. Entre las 
principales medidas de gran impacto que se pueden adoptar en materia 
de seguridad vial se encuentran: las mejora en el diseño de las vías y en 
las políticas de gestión del tránsito; realización de auditorías de 
seguridad vial en los procesos de diseño para toda la infraestructura de 
transporte; implementación de innovaciones tecnológicas e 
institucionales que mejoren los tiempos de respuesta médicas; 
capacitación y concientización de la importancia de la seguridad vial en 
las entidades nacionales y locales, así como en la comunidad.  
La seguridad ciudadana en general en un problema creciente en todas 
las zonas urbanas y aunque su tratamiento excede el alcance de 
cualquier política de transporte urbano, pueden tomarse medidas 
complementarias dentro de los proyectos de infraestructura y operación 
de los sistemas de transporte que aporten mejoras en la seguridad de la 
comunidad. Entre las principales iniciativas que se pueden desarrollar se 
encuentran: recolección y análisis de datos sobre seguridad ciudadana 
en áreas aferentes a los sistemas de transporte; introducción del 
alumbrado público en los proyectos de infraestructura vial; inclusión en 
los contratos de concesión de operadores de transporte urbano de 
incentivos para implementar planes que mejoren la seguridad en las 
zonas aferentes a los sistemas de transporte.  
Reforma institucional y de la política pública del transporte 
La implementación exclusiva de medidas técnicas (eficiencia de vías, vehículos, operaciones 
de transporte público y gestión del tránsito) aportan importantes mejoras en la eficiencia del 
transporte urbano, sin embargo, es improbable que estas por si solas puedas resolver la 
paradoja fundamental del transporte, exceso de demanda con altos índices de crecimiento vs 
una oferta financiada inadecuadamente y con niveles de crecimiento y desarrollo bajos, por 
lo tanto una política de mejoras administrativas e institucionales pueden conllevar 
importantes avances en la optimización de la eficiencia del transporte urbano.  
El transporte urbano posee tres características fundamentales que lo diferencia de otros tipos 
de servicio públicos: la diferenciación de los costos de la infraestructura y de las operaciones; 
la separación física de los diferentes modos de transporte que interactúan; y, la separación 
entre la financiación de la infraestructura y la tarificación por su uso. Por lo cual, una 
estrategia integral de transporte urbano debe partir de la implementación de un paquete de 
medidas que incluya la tarificación de la infraestructura, la tarificación de los servicios y 
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la financiación del sistema de transporte urbano, fundamentadas en instituciones bien 
diseñadas dentro de un marco político apropiado. 
Separación de la 
financiación de 
las 
infraestructuras 
de la operación 
El cobro por la infraestructura vial es el núcleo de una estrategia tanto 
para una asignación eficiente de recursos como para una financiación 
sostenible. Estos cobros directos por las vías requieren una cuidadosa 
preparación política y administrativa para su implementación. 
La congestión generada por el transporte privado no solo aumenta sus 
propios costos, sino que contribuye al deterioro del servicio de transporte 
público, y, a pesar que esos dos fenómenos están lógicamente 
conectados, en la mayoría de las ciudades se encuentran institucional y 
financieramente separados. Por tal caso, es necesario implementar 
medidas en las cuales los propietarios de vehículos privados paguen 
entre otros, los costos de la congestión, el deterioro vial y los impactos 
ambientales. 
En aquellos casos donde se dificulta la implementación de cobros 
directos a los vehículos particulares por los impactos directos e 
indirectos, los impuestos al combustible y a las licencias de los vehículos, 
se convierten en una alternativa viable. Aunque la sobretasa al 
combustible es una medida óptima, que refleja los costos del 
calentamiento global y de la contaminación atmosférica, no se considera 
un buen sustituto de la tarificación por congestión o por mantenimiento 
de la malla vial.  
Una estrategia de cobro por estacionamiento, debe estar ligada a una 
estrategia global de tarificación de la infraestructura y su uso no debe 
considerarse como un sustituto del cobro por congestión. Cuando una 
política de cobro del estacionamiento es la única medida posible para 
suplir el costo por congestión, los controles de la tarificación deben cubrir 
todas las formas de espacio para estacionar, público y privado. 
A pesar que la tarificación a lo largo de un corredor y la implementación 
de un sistema de peajes en vías específicas con usos específicos es un 
paso en la dirección correcta, la solución a largo plazo descansa en 
cobros más sistemáticos por congestionar. Antes de la implementación 
de cualquier estrategia, es necesario considerar las implicaciones que 
conlleva subir los precios o impuestos, particularmente para bienes que 
han sido tradicionalmente considerados exentos – por ejemplo, la 
resistencia al incremento de los precios de los combustibles en 
Venezuela en los últimos años de la década del 80 fue muy violenta y los 
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motines que siguieron a un incremento en las tarifas del transporte 
público en Guatemala en el año 2000 tuvieron un costo de cinco vidas –, 
para tal caso, los incrementos en los cobros deben vincularse a una 
perceptible mejora en la provisión de servicios y de un fuerte programa 
de educación  de la sociedad en este ámbito. 
Provisión y 
tarificación del 
servicio 
Los principios de tarificación para los modos de transporte público deben 
determinarse dentro de una estrategia urbana integrada, esto significa 
que la tarificación deberá reflejar el grado hasta el cual se cobra 
adecuadamente por la infraestructura vial. Dado el alto nivel de 
interacción entre los modos y el reiterado cobro por debajo del óptimo 
por el uso del sistema vial, las transferencias de recursos financieros 
entre vías (cobro a privados) y transporte público (diferentes modos de 
transporte público) son potencialmente consistentes con una estrategia 
de tarificación óptima. 
Los subsidios o pagos compensatorios en el transporte público no 
significan que deba existir un monopolio proveedor de estos servicios.  
Para cumplir con el objetivo general de tener una eficiente oferta del 
servicio, es imperativo que los operadores de transporte operen 
competitivamente, bajo criterios puramente comerciales, y en un claro 
marco contractual de transferencias financieras a las autoridades 
municipales. Cualquier objetivo no comercial impuesto por las 
autoridades sobre los operadores debe ser compensado directa y 
transparentemente.  
La sostenibilidad del servicio de transporte público debe ser un objetivo 
primordial de las administraciones municipales, por lo cual se 
recomienda estructurar un sistema integrado de financiación del 
transporte urbano. 
Financiamiento 
del transporte 
urbano 
La financiación del transporte urbano debe ser fungible.  
Dada la inevitable interacción entre modos de transporte (públicos y 
privados), es necesario concebir el sistema de transporte urbano como 
un todo integrado, ya que los impactos generados por el transporte 
privado como la congestión, el deterioro de la malla vial o la 
contaminación atmosférica afectan a toda la sociedad, lo cual, justifica el 
uso de los ingresos recaudados de los usuarios del automóvil privado 
para financiar mejoras en el transporte público.  
La financiación del sector privado para infraestructura y operación de 
transporte, a través de concesiones, debe ser considerada como una 
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alternativa de gran valor para la mejora y expansión de los sistemas. 
Existen diferentes maneras de asegurar la fungibilidad de los fondos. En 
una autoridad unitaria con alta eficiencia gerencial (caso Singapur), es 
posible financiar infraestructuras y operación a través del proceso de 
inversión presupuestal normal. En sistemas administrativos más 
complejos con múltiples niveles de organización, lograr esta flexibilidad 
puede requerir mancomunar los recursos financieros destinados al 
transporte urbano dentro de un fondo administrado por una autoridad 
estratégica de transporte en el ámbito municipal o metropolitano (todos 
los cobros realizados a los usuarios del transporte urbano, así como, 
cualquier asignación presupuestal o transferencias intergubernamentales 
deben ser hechas a este fondo). 
La creación de un fondo integrado de transporte urbano no implica la 
creación de impuestos o tasas específicas para el mismo, los recursos 
financieros destinados a éste pueden provenir de diferentes fuentes 
gubernamentales.  
Instituciones Los países en vía de desarrollo que tengan interés en desarrollar 
modelos de integración y sostenibilidad para el transporte urbano, deben 
adelantar: estrategias que permitan fijar precios que reflejen realmente 
los costos sociales de la operación de los diferentes modos; estructurar 
subsidios que reflejen certeramente los objetivos estratégicos de las 
administraciones locales y nacionales; conformar el fondo integrado de 
transporte urbano; estructurar incentivos que promuevan la eficiencia 
operacional y financiera de los diferentes modos. La implementación de 
este paquete de políticas tiene implicaciones institucionales significativas, 
al requerir una estrecha coordinación tanto entre jurisdicciones como 
entre funciones, así como también entre las agencias de planificación y 
operación del sector público y privado. 
Se debe priorizar el fortalecimiento institucional de los organismos o 
agencias encargadas de la planificación del suelo, el transporte y las 
unidades de gestión y control del tráfico.  
Las instituciones de transporte urbano necesitan tanto reestructuración 
como fortalecimiento, se requiere acción en dos niveles: el primero, las 
autoridades deben reconocer qué clase de organización técnica es 
necesaria para tratar los problemas del transporte urbano; en segundo 
lugar, las organizaciones necesitan recursos humanos adecuados, así 
como físicos, para desempeñar sus funciones. Se resalta que ningún 
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plan de trabajo o esquema institucional de transporte público es 
apropiado para todos los países y todas las ciudades, es necesario 
establecer un esquema propio en cada lugar dependiendo de sus 
características y factores presentes, delimitando claramente entre otros 
aspectos, los límites territoriales de cada institución.  
La coordinación territorial puede ser facilitada a través del 
establecimiento claro de una Ley con la distribución de la 
responsabilidad entre los distintos niveles de Gobierno. El Gobierno 
Central puede también fomentar la coordinación a nivel metropolitano; en 
Francia, por ejemplo, el Gobierno Central exige para realizar 
transferencias, unas condiciones apropiadas de colaboración territorial y 
funcional entre los diferentes Gobiernos Locales. 
La coordinación funcional debe estar basada en un plan estratégico de 
uso del suelo y del transporte. Una planificación detallada, tanto del 
transporte como del uso del suelo, debe estar alineada con un plan 
estructural municipal o metropolitano, las obligaciones impuestas 
estatutariamente sobre las diferentes autoridades locales deben estar 
vinculadas a canales específicos de financiación, de tal forma que se 
garantice el óptimo desarrollo de las obligaciones impuestas.  
La responsabilidad por la seguridad del tránsito debe ser asignada 
claramente a un organismo o institución de alto nivel de las 
administraciones locales. En el caso de la policía de tránsito, ésta debe 
ser entrenada en gestión del tránsito y administración de la seguridad, 
así como, hacerla partícipe de la planificación del transporte y de las 
políticas de seguridad. 
La responsabilidad por la planificación y la operación del transporte 
público debe estar institucionalmente separada.  
Para una participación efectiva del sector privado, la regulación técnica 
debe estar separada de la regulación económica y de adquisiciones. 
Además, debe establecerse un marco legal claro para la competencia en 
el suministro de transporte público, tanto en el mercado como por el 
mercado.  
El sector público debe desarrollar una capacidad fuerte para llevar a 
cabo diferentes procesos de contratación, así como, su posterior 
regulación, control y cumplimiento. 
Políticas, 
participación y 
El proceso democrático descentralizado debe ser complementado con 
capacidad técnica elevada. En principio, la formulación de una política de 
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desempeño transporte involucra un proceso de equilibrio de intereses en conflicto, 
por lo cual la formulación está directamente ligada a un proceso político. 
La pregunta necesaria, es cómo conciliar una visión técnica coherente 
con un proceso democrático más descentralizado y fragmentado (visión 
política). 
El desarrollo de la participación y la consulta pública, en paralelo con el 
proceso democrático local, es un medio importante para mejorar el 
diseño de la política local. Esto puede ocurrir a través de: la exposición 
anticipada de programas a la prensa libre y otros medios, así como 
también a través de procesos más formales de consulta o encuesta 
pública; los usuarios de transporte público pueden también ser 
involucrados en las concesiones de servicios a través de procesos de 
quejas, reclamos y consultas; es factible ligar premios a los operadores 
concesionados, previa evaluación del público o de los medios; a nivel 
más estratégico, y para proyectos mayores y más complejos, la consulta 
a menudo funciona más como un medio para tratar de conciliar los 
intereses inherentemente competitivos en conflicto. 
La participación pública debe ser oportuna y bien estructurada. El 
desarrollo de participación estratégica requiere acción en dos niveles: en 
primer lugar, los procesos públicos deben estar organizados para facilitar 
una consulta oportuna pero bien informada; en segunda lugar, aquellos 
sectores o lugares donde los procesos políticos locales son débiles, la 
existencia de grupos activos de la comunidad local es extremadamente 
importante. 
A medida que tanto la responsabilidad política como financiera por el 
desarrollo urbano es descentralizada del Gobierno Nacional, es posible 
crear estructuras institucionales y financieras que reflejen mejor las 
complejas interacciones, tanto dentro del sector transporte urbano como 
entre el transporte urbano y el resto de la estrategia de desarrollo 
urbano. Es sólo sobre una base institucional y financiera 
cuidadosamente considerada que es posible resolver la paradoja 
fundamental del transporte urbano. 
Fuente: Elaboración propia a partir del documento oficial del Banco Mundial. 
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1.2 Marco general de estrategias planteadas por la Unión 
Europea en su libro blanco de política de transporte 
Equilibrar los diferentes modos de transporte: fortalecimiento y promoción del 
multimodalismo. 
“Reforzar la 
calidad del 
transporte por 
carretera” 
Regulación en la aplicación de la normativa vigente en materia de 
transporte, que permita la realización de controles y sanciones efectivas, 
estandarización de las condiciones de inmovilización de vehículos, 
control de las horas laborales de los conductores de pasajeros y carga, 
entre otros. 
Promover y garantizar el acceso a trabajos formales y adecuados de 
profesionales de la conducción.  
Armonización de las condiciones mínimas de los contratos de transporte, 
de tal forma que, se permita regular efectivamente las tarifas en caso de 
aumentos en los costos del transporte.   
“Revitalizar el 
ferrocarril” 
Garantizar el crecimiento del transporte férreo europeo, por medio de, la 
promoción de nuevos nichos de mercado, mejorar el nivel de seguridad 
de la red férrea, estandarización de la operación entre los países 
miembro, construcción de nuevas infraestructura especializadas para 
carga, entre otras medidas adicionales. 
“Controlar el 
crecimiento del 
transporte aéreo” 
Establecer el marco necesario para implementar la política de cielo único 
para la comunidad europea, que permita entre otros aspectos: la 
creación de una entidad reguladora única; aprovechamiento eficaz del 
espacio aéreo por parte de civiles y fuerza pública; promoción de un 
único sistema de vigilancia, inspección y control; integrar el transporte 
aéreo en la cadena logística de carga intermodal; identificar y construir la 
infraestructura faltante. 
“Adaptar el 
sistema marítimo 
y fluvial” 
Desarrollo de las infraestructuras necesarias para la conjugación de 
autopistas del mar. 
Simplificar el marco normativo del transporte marítimo y fluvial, de tal 
forma que, se simplifique e integre todos los procesos y actores 
vinculados a la cadena logística del transporte. 
Restructurar el marco normativo de transporte, de tal forma se permita 
ejercer efectivo control a la seguridad de los pasajeros y reducción de los 
riesgos de atentado.  
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Desarrollo de un auténtico sistema europeo de gestión del tráfico 
marítimo. 
Mejorar las condiciones técnicas y operativas de los buques. 
“Vincular los 
distintos modos 
de transporte” 
Promoción de planes y programas tendientes a mejorar la participación 
del transporte ferroviario en el sistema general de transporte.  
Mayor participación de los capitales privados en la financiación de 
infraestructuras 
Reducir los efectos nocivos para el medio ambiente provocados por los 
diferentes medios de transporte. 
Suprimir los puntos de embotellamiento o congestionamiento  del sistema de 
infraestructuras. 
Se plantea la revisión específica de la red transeuropea de transporte de pasajeros y carga, 
con el fin de plantear proyectos que supriman los puntos de embotellamiento o congestión de 
la red (corredores preferenciales de carga y rápidos para pasajeros) armonizándola y dándole 
continuidad. 
Aumento en los presupuestos destinados a la solución de los puntos de embotellamiento o 
congestión de la red ferroviaria, principalmente los ubicados en zonas fronterizas. 
Construcción de un plan estratégico de proyectos que integre las redes de los diferentes 
países, introduciendo conceptos como las autopistas del mar, desarrollos aeroportuarios, 
aumento de las conexiones entre las zonas periféricas y las centrales, entre otros.  
Desarrollo de un marco comunitario de captación y asignación de los ingresos generados por 
la tarificación carretera en el fomento de nuevas infraestructuras, en particular ferroviarias.  
La tarificación vial en ejes de alta densidad de tráfico, ofrecen una garantía suficiente para 
poder acceder a empréstitos rápidamente y en mejores condiciones en el mercado de 
capitales o banca multilateral con el fin de reinvertir en la infraestructura. 
Armonizar las normas mínimas de seguridad en túneles viales y ferroviarios de la red 
transeuropea de transporte. 
Implementación de sistemas inteligentes de transporte – SIT 
Los usuarios como el eje central de la política de transporte 
“La seguridad vial” Establecer como meta para la Unión Europea reducir en un 50% las 
victimas asociada a los accidentes viales al finalizar el tiempo de 
implementación del libro blanco.  
Armonizar un único marco normativo para la red transeuropea en materia 
de regulación, control y sanción (principalmente en exceso de velocidad 
y usos de sustancias alucinógenas o alcohólicas en conductores) 
Ubicar e intervenir los sitios con mayores índices de accidentalidad de la 
red transeuropea, implementando especialmente planes de armonización 
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de señalización.  
Establecer el marco normativo que exija a los fabricantes de buses 
interurbanos instalar cinturón de seguridad en todos los asientos de los 
vehículos.  
Fomentar un plan de culturización y educación tendiente a establecer el 
uso de buenas prácticas y acciones responsables en la vía, enfocada 
principalmente en los conductores jóvenes. 
Fortalecer el control y sanción a conductores de vehículos particulares 
que manejen bajo el efecto de sustancias alcohólicas y alucinógenas. 
Desarrollar un plan europeo que fomente la vinculación de expertos 
independientes en investigaciones técnicas de transporte que apoye la 
comisión. 
Fomento de nuevas tecnologías al servicio de la seguridad vial. 
“La verdad sobre 
los costos para el 
usuario” 
Establecer una directriz marco para la UE que establezca la estructura, 
metodología y condiciones mínimas para la tarificación por el uso de las 
infraestructuras, además establecer el marco normativo que permita las 
financiaciones cruzadas. 
Reformar el marco fiscal de los impuestos al combustible utilizado por los 
vehículos de carga por carretera. 
Establecer una directiva que garantice la interoperabilidad de los medios 
de pago en la red transeuropea de carreteras. 
Redistribución de los impuestos y gravámenes del transporte. Los 
impuestos en el transporte se pueden resumir en: impuestos de 
matriculación, impuestos de circulación y seguro, impuestos sobre los 
combustibles y cánones por la utilización de las infraestructuras. A nivel 
general se considera que el transporte tiene una alta carga de 
impuestos, sin embargo se ha comprobado que generalmente estos 
impuestos se cobran de forma incorrecta y desigual. Se trata a todos los 
usuarios sin distinciones, independientemente del deterioro de las 
infraestructuras, la congestión o la contaminación que generen. 
Plena internalización de los costes sociales y ambientales 
(externalidades). 
Uno de los principales retos de la comunidad europea, es la sustitución 
progresiva de los impuestos existentes que tienen los sistemas de 
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transporte por instrumentos más eficaces, que integren los costes de 
infraestructura y los costes externos1. 
Desarrollar sistemas de integración tarifaria entre los diferentes modos 
de transporte. 
“Derechos y 
obligaciones de 
los usuarios” 
Armonización de las sanciones a conductores y usuarios. 
Restructurar el marco normativo respecto a los derechos de los 
pasajeros aéreos en la unión europea y el reglamento de los contratos 
de transporte aéreo. 
Ampliar las medidas adoptadas en materia de protección de los derechos 
de los pasajeros a los demás modos de transporte, en especial al 
ferrocarril, la navegación marítima y el transporte urbano. Se dará mayor 
importancia en la fijación de estándares de calidad de los servicios, 
desarrollo de indicadores de calidad y claridad y veracidad de la 
información a los pasajeros.  
Reducir los trámites necesarios para las transferencias de ayudas 
estatales a los servicios públicos de transporte en las zonas suburbanas 
o urbanas cercanas a las ciudades.  
Precisar los principios generales que deben regular los servicios con 
interés económico general en el ámbito de los transportes, de tal forma 
se garantice un servicio de calidad a los usuarios.  
Recomendaciones 
de buenas 
prácticas en el 
transporte urbano. 
Fortalecer y extender las normas anticontaminación para los vehículos 
de motor de combustibles fósiles y la calidad de los combustibles fósiles. 
Ampliar el apoyo a la investigación y desarrollo de nuevos tecnologías 
vehiculares (nuevos combustibles de baja emisión). Propiciando una 
transición en materia de combustibles a corto, mediano y largo plazo 
entre biocarburantes, gas natural e hidrógeno respectivamente.  
Mayores recursos para hacer el transporte público más accesible a todos 
los usuarios, en especial personas con movilidad reducida.  
Gestión para el desarrollo de infraestructuras complementarias del 
transporte público. 
Garantizar la continuidad de los desplazamientos de los usuarios del 
sistema de transporte público: las políticas de ordenamiento territorial y 
urbano son fundamentales a este respecto. Las principales estaciones 
de metro/ferrocarril, las estaciones de autobús, así como los sitios de 
                                                 
1 El principio fundamental de la tarificación de las infraestructuras es que el coste de utilización de una 
infraestructura debe incluir los costes de infraestructura pero también los costes externos, incluidos los costes 
relacionados con los accidentes, la contaminación atmosférica, el ruido y la congestión. 
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estacionamiento de vehículos particulares y taxis, deben permitir el 
intercambio entre los diferentes modos de transporte (vehículo particular 
- transporte público), ofrecer servicios conexos (comercios, 
entretenimiento, etc) y fomentar en diferentes niveles la utilización del 
transporte público. Se hace prioritario, el desarrollo de sitios de 
estacionamiento a la entrada de las ciudades y en inmediaciones de las 
zonas de mayor congestión, que estén interconectada con los principales 
medios de transporte público (incluidos los taxis). 
Transporte como servicio público (por ejemplo la frecuencia y la 
puntualidad de los servicios, la disponibilidad de asientos o las tarifas 
preferentes para determinadas categorías de usuarios) es el principal 
instrumento para garantizar el ejercicio de los servicios de interés 
económico general en el ámbito del transporte. 
Uso de energías limpias para el Transporte público. 
Decisión de limitar el número de estacionamientos en las nuevas 
construcciones, con lo que resulta menos práctica la utilización del 
coche. 
Asignación de vías de circulación prioritaria a los medios de transporte 
colectivos (autobuses y taxis) y a los vehículos particulares que 
practiquen el uso compartido del vehículo. 
Aumento de las vías exclusivas de bicicletas e incluso a las motos.  
Participación de los principales empresarios y administraciones locales 
en la organización de los desplazamientos de sus empleados, o incluso 
en la financiación del transporte público. 
En paralelo al desarrollo de nuevos medios de transporte público, la 
reducción de la congestión en las ciudades requiere también la 
instauración de sistemas de tarifas por el uso de infraestructuras en el 
contexto urbano, cuya expresión más sencilla es el cobro por 
estacionamiento. 
Instalación de peajes urbanos, solo si, las alternativas de transporte 
público son competitivas en cuanto a servicios e infraestructuras. Por 
consiguiente, es fundamental utilizar los ingresos obtenidos en los peajes 
para contribuir a la financiación de nuevas infraestructuras que mejoren 
la oferta general de transporte urbano. 
Gestionar la mundialización o globalización del transporte (políticas, directrices y 
reglamentos generales) 
Mantener la cuota de participación modal del ferrocarril en un 35% del transporte de carga y 
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pasajeros, fomentando infraestructuras de calidad en la red transeuropea a partir de 
inversiones de índole privado principalmente.  
Desarrollar en los nuevos países miembros y en los candidatos de la UE, estrategias de 
financiación pública de nuevas infraestructuras, para lo cual se fomentará el fortalecimiento de 
la capacidad administrativa de los entes públicos.  
Conseguir que la Comunidad Europea se establezca como miembro de pleno derecho en las 
principales organizaciones internacionales de transporte (Organización de Aviación Civil 
Internacional, Organización Marítima Internacional, Comisión Central de Navegación del Rin, 
Comisión del Danubio y Eurocontrol). 
“Dotar a la Unión Europea, de aquí al año 2008, de un sistema de navegación por satélite de 
cobertura mundial, cuyo control estará en sus manos y que responderá a sus requisitos de 
precisión, fiabilidad y seguridad (Galileo)”. 
Fuente: Elaboración propia a partir del documento oficial Libro Blanco de la Unión Europea. 
 
1.3 Marco general de estrategias planteadas por Brasil en 
el PNLT 
Gestión permanente de los procesos de planificación 
El PNLT plantea la necesidad de contar con procesos integrales y continuos de planificación 
del transporte. 
Construir una estructura sólida y permanente de un sistema de información georeferenciado 
(SIG), el cual esté en constante proceso de retroalimentación de información clave del 
sector, tanto de oferta (modos de transporte), como de demanda (base socioeconómica de 
organismos, instituciones y ciudades que estén vinculadas en la cadena económica del 
transporte) 
Articulación entre las estrategias y proyectos del PNLT con los planes nacionales de PNV 
(por sus siglas en portugués) – Plan Nacional de Tránsito, SNV (por sus siglas en portugués) 
– Sistema Nacional de Tránsito, PHE (por sus siglas en portugués) – Plan Nacional de 
Hidrovías y PAC (por sus siglas en portugués) -  Programa para la Aceleración del 
Crecimiento,  
Evaluación económica integral de la cadena del transporte 
Vinculación de todos los medios y modos de transporte en los procesos de planificación. 
Construcción de una base de datos que contenga los costos de toda la cadena logística 
asociada a los procesos del transporte, partiendo desde su origen hasta su destino, ya sea 
en procesos de movilización de mercancía o de personas. 
ANEXO 3 Fundamentos Técnicos Teóricos para la Formulación de una Política de 
Transporte Masivo como Servicio Público 
 
Optimizar y racionalizar los costos asociados con la cadena de valor, integrando los 
diferentes medios y modos de transporte y las economías de escala asociados a toda la 
cadena de valor. 
Requilibrar los modos de transporte. 
Nivelar la matriz actual de transporte de carga y pasajeros, equilibrando y racionalizando las 
infraestructuras existentes en los diferentes modos de transporte, aprovechando las 
eficiencias energéticas y productivas que cada modo aporte, para aumentar la productividad 
en el movimiento de los flujos de mayor densidad y distancia de transporte. 
Fomentar las acciones y proyectos de ampliación de las redes de sistemas de transporte 
ferroviario, fluvial y marítimo, para viajes de media y larga distancia. 
Ejecutar los proyectos necesarios para la integración multimodal de los diferentes sistemas 
de transporte, concentrando esfuerzos en la reconstrucción, mantenimiento y ampliación de 
la capacidad de la red actual, para satisfacer las necesidades de desarrollo de la logística de 
carga y pasajeros en todo el país 
En el caso del sistema ferroviario, las nuevas obras estructurales, deberán estar en línea con 
el Plan Nacional de Tráfico – PNV. Se destaca la meta de contar con 9.000 km de líneas 
férreas en trocha estándar y unos 2.000 km en trocha métrica o angosta, además los 
proyectos de trenes de alta velocidad entre las ciudades de Río de Janeiro, Sao Paulo y 
Campinas (511 km) y la de Belo Horizonte, Sao Paulo y Curitiba (1.150 km). 
Para los modos de transporte fluvial y marítimo, el PNLT articulará los proyectos y 
estrategias con el Plan Nacional de Hidrovías – PHE, esto permitirá planificar organizada e 
integralmente los estudios y proyectos vinculados a estos modos de transporte. Los objetivos 
de esta estrategia se resumen en: 
 Determinación de las necesidades de dragado y construcción de obras 
complementarias. 
 Priorización de obras en el sistema de presas  
 Construcción de terminales intermodales en la red fluvial y marítima.  
 Definición del marco institucional para el uso de las vías fluviales, en el que se 
consideren los usos múltiples del agua, tales como abastecimiento, riego, 
generación de energía, saneamiento, recreación y transporte, siempre con el 
tratamiento medioambiental necesario.  
Se plantean como metas la redistribución de la participación de los modos de transporte para 
los próximos 15 o 20 años, de la siguiente forma: ferrocarril del 25% actual a 35%; modo 
acuático del 13% actual al 29%, crecer al 1% la carga a través de ductos, transporte aéreo 
elevarse a una cuota del 5% y se espera una disminución del modo carretero del 58% 
actualmente al 30% (concentrando su operación principalmente a las cortas distancias y la 
distribución urbana) al finalizar la implementación del PNLT. 
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Territorio y protección del medio ambiente. 
Preservar y conservar el medio ambiente durante la estructuración e implementación de los 
proyectos. 
Respetar y articular los proyectos con las áreas de restricción y control del uso del suelo, 
especialmente en la proyección de infraestructura en las zonas de producción de bienes.  
El PNLT debe estar articulado con los estudios del territorio adelantados por el Ministerio de 
Planeación, Presupuesto y Gestión - MPOG. 
Marco general para la estructuración de proyectos de desarrollo socio-económico. 
Consolidación de una marco general para la estructuración de proyectos de desarrollo socio-
económico, enmarcado en las siguientes categorías.  
AEP - Aumento 
de la eficiencia 
productiva en 
áreas 
consolidadas 
Proyectos vinculados con el desarrollo de eficiencias y aumento de la 
productividad de materias primas y productos básicos, en zonas que 
cuentan con un mayor grado de consolidación y desarrollo en sus 
estructuras productivas. 
Se espera que los proyectos incluidos en esta categoría, propicien el 
aumento de la capacidad de la infraestructura vial, el dragado de rutas y 
acceso a puertos, construcción de intersecciones entre el ferrocarril y las 
estructuras urbanas, etc.  
IDF – Inducir el 
desarrollo de 
zonas de 
expansión de la 
frontera agrícola 
y mineral 
Proyectos dirigidos a ampliar y desarrollar nuevas fronteras agrícolas y 
minerales.  
Se relaciona principalmente con planes de mantenimiento y 
reconstrucción de carreteras, así como de implementación de nuevas 
vías férreas. 
RDR – Reducir 
las 
desigualdades 
regionales en 
zonas 
desfavorecidas 
Aplica a proyectos destinados a impulsar y desarrollar el potencial de las 
regiones en desarrollo, que poseen actualmente bajos indicadores 
económicos y sociales, reduciendo las desigualdades con otras zonas 
del país. 
Se relaciona principalmente con planes de construcción o mejoramiento 
de la infraestructura vial existente y modernización de puertos, con el fin 
de potencializar actividades que dependen de estas infraestructuras.  
IRS - Integración 
regional 
suramericana 
Se vinculan todos aquellos proyectos diseñados para fortalecer y 
consolidar el proceso de integración de la infraestructura en Suramérica, 
lo que permitirá no solo ampliar las relaciones comerciales, sino demás, 
incrementar los intercambios sociales y culturales. 
Se incluyen todos los planes y proyectos vinculados con las mejoras de 
infraestructura vial en las regiones fronterizas, se proyecta con especial 
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atención la construcción de puentes internacionales. 
Aplicación intensiva de ITS 
 Fomentar la aplicación y uso intensivo de las tecnologías de la 
información y la comunicación (TIC) en los servicios transporte, en 
procura de optimizar y maximizar la productividad, aumentar las tasas de 
retorno de los capitales invertidos y reducción de los costos de operación 
(especialmente la reducción de consumos energéticos). 
Optimizar y reducir los combustibles necesarios para mover el sector del 
transporte, esto se debe ver reflejado en la reducción de emisiones de 
gases de efecto invernadero, reducción de los impactos ambientales, la 
preservación de los ecosistemas, la mejora de la calidad de vida de los 
habitantes, sin que esto signifique la reducción de la producción 
económica del país. 
Vincular el uso de las nuevas tecnologías en los procesos operativos y 
de gestión de los centros intermodales y de integración, lo que permitirá 
aumentar la productividad y eficiencia de la nueva matriz de transporte 
del país.  
Fuente: Elaboración propia a partir del documento oficial Libro Blanco de la Unión Europea. 
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2. Lineamientos de política nacional  
 
2.1. Marco general de estrategias planteadas en el 
CONPES 3167 de 2002. 
Fortalecimiento institucional de los entes territoriales. 
Apoyo a las autoridades locales para el fortalecimiento de las actividades vinculadas con la 
planificación, gestión, regulación y control del tránsito y el transporte. 
Fomento del intercambio de experiencias entre entes territoriales. 
Desarrollo de nuevos sistemas de transporte. 
Promover el desarrollo e implementación de sistemas de TPU bajo criterios de eficiencia 
operativa, económica y ambiental, que atiendan las necesidades de movilización de los 
ciudadanos. 
Apoyo a los municipios en temas tales como la eliminación de la sobreoferta vehicular, 
redefinición de las relaciones con las empresas de transporte, ejecución de los estudios 
requeridos (Plan Maestro de Movilidad, Plan Vial, Estudios de Tránsito y Transporte 
específicos, entre otros.). 
Motivar a las administraciones locales para adoptar soluciones operativas de menor costo y 
alto impacto, en lugar de fomentar exclusivamente la expansión de la infraestructura vial. 
Incentivar el uso eficiente del automóvil en zonas urbanas y a la vez ofrecer alternativas a los 
usuarios para utilizar el transporte público urbano en condiciones de velocidad y comodidad 
adecuadas. 
Apoyar iniciativas de las ciudades en proyectos de transporte público que se basen en la 
utilización de vías exclusivas de buses. Fomento de los SITM en ciudades con población 
superior a los 600.000 habitantes. 
Apoyar y financiar las ciudades que en un futuro superen los 600.000 habitantes o los 7.000 
pasajeros/hora sentido en un corredor principal, para la implementación de un SITM, siempre 
y cuando dichas ciudades hayan cumplido con los demás programas de la política para el 
TPU. 
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Se define a partir de los diferentes estudios adelantados por la nación en varios municipios 
del país, una clasificación de las ciudades colombianas en tres grupos: el primero incluye las 
ciudades con menos de 300.000 habitantes2; el segundo grupo, lo conforman nueve 
ciudades3 con poblaciones entre 300.000 y 600.000 habitantes; por último, el tercer grupo lo 
conforman las ciudades4 con más de 600 mil habitantes. 
Asignación de 
responsabilidades 
a los entes 
territoriales 
Es deber de las autoridades locales la eliminación de la sobreoferta de 
TPU, para lo cual se establece como mínimo, la determinación exacta 
del número de vehículos excedentes, programa de desvinculación de 
los vehículos del sistema, procedimiento para la desintegración de los 
vehículos y evaluación de alternativas de financiación para la 
eliminación de vehículos, sin que ellos afecte la tarifa al usuario. 
Plantear un nuevo esquema de relación entre el Estado y las 
empresas, es prioritario establecer procesos de competencia por el 
mercado, plazos limitados a los permisos de operación, definición de 
niveles de servicio mínimos en términos de seguridad, confiabilidad y 
oportunidad, entre otros. Se propone entre otras medidas el proceso 
licitatorio en la adjudicación de rutas de servicios de TPU. 
Desarrollar los estudios necesarios para dar solución a los principales 
problemas de movilidad de las ciudades, esencialmente mediante la 
aplicación de medidas de bajo costo y alto impacto5 en los sistemas 
de TPU existentes, las cuales deberán implementarse junto con 
mecanismos para su evaluación, ajuste, medición y control. 
Implementación de 
SITM en ciudades 
Implantar SITM de acuerdo a los estudios de diseño conceptual y 
estructuración técnica, legal y financiera, los cuales deberán minimizar 
                                                 
2 Presentan bajos niveles de problemas en la movilidad, por lo cual su gestión y desarrollo se puede llevar a 
cabo con la experiencia de ciudades de mayor tamaño y los lineamientos planteados por política de transporte.  
3 Las cuales presentan problemas moderados en su movilidad, por lo cual inversiones de bajo costo y alto 
impacto pueden dar solución a estos inconvenientes sin la necesidad de grandes inversiones en infraestructura. 
Está compuesto por las ciudades de Ibagué, Santa Marta, Pasto, Manizales, Neiva, Armenia, Villavicencio, 
Valledupar y Montería. 
4 Las cuales requieren el desarrollo de nuevas infraestructura para resolver sus problemas de movilidad. Para 
estos casos los sistemas basados en buses con carriles exclusivos pueden ser una solución, sin embargo, es 
necesario estudiar individualmente cada ciudad ya que cada una tiene particularidades y características 
especiales. Está compuesto por las ciudades de Bogotá, Cali y Cartagena, así como, por las Áreas Metropolitanas 
del Valle de Aburra, Barranquilla, Cúcuta, Bucaramanga y Centro Occidente. 
5 El Estado promueve una serie de medidas de gestión de tráfico y transporte, entre las cuales se destacan las 
siguientes: programas de mejoramiento de la señalización vial; implementación de sistemas de información al 
usuario sobre el estado de los servicios, infraestructuras, etc; restricción al uso del automóvil y definición de 
estructuras tarifarias para el cobro de parqueo y/o acceso a zonas congestionadas; fomento del TPU mediante la 
reestructuración de rutas, frecuencias, definición de paraderos, etc; estímulo al desarrollo y uso del transporte no 
motorizado; uso compartido de los vehículos privados; flexibilización de horarios de trabajo y estudio; 
programación semafórica centralizada que se ajuste al comportamiento de la demanda. 
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con más de 
600.000 
habitantes. 
los aportes públicos. 
“Estructurar los SITM en los corredores principales con carriles 
destinados en forma exclusiva para la operación de buses de alta 
capacidad. Esta red de corredores principales se integra física y 
tarifariamente con rutas alimentadoras (de menor jerarquía), operadas 
con vehículos de menor capacidad, para incrementar la cobertura. La 
operación y control se deberá realizar con el apoyo de un sistema en 
el cual se procesa la información suministrada por los vehículos y las 
estaciones del SITM, permitiendo ajustes en la operación de los 
buses”. 
El costo de la tarifa al usuario, deberá cubrir los capitales privados de 
financiación del costo de los equipos, los costos de administración de 
las empresas, la operación de la flota y el mantenimiento de patios y 
talleres, además, los costos de mantenimiento de la infraestructura, el 
funcionamiento de la entidad pública a cargo de la planeación, gestión, 
regulación y control del sistema, y los costos de reducción de la 
sobreoferta. La asignación de riesgos contractual del Estado en los 
procesos de participación privada se ajustará a la política nacional6. 
En los casos que se requieran para el desarrollo de SITM aportes 
públicos, se deberá definir una estructura financiera que no afecte las 
finanzas del Estado o los Municipios. Los recursos municipales para la 
cofinanciación de la construcción y adecuación de infraestructura de 
los SITM, podrán captarse de la sobretasa a la gasolina, impuestos de 
rodamiento, peajes urbanos u otros tipos de cargos a los usuarios, 
valorización y explotación de negocios conexos a los sistemas de 
transporte, entre otros. 
Establecer indicadores de seguimiento y desempeño de los nuevos 
sistemas.  
Fomentar la conformación de empresas operadoras eficientes, las 
cuales incorporen económicamente a los actuales actores del sistema, 
vinculándolos laboralmente y democratizando la propiedad, entre 
otros. 
Participación privada en el desarrollo de sistemas de TPU. 
Desarrollar un marco regulatorio enfocado a optimizar la participación privada y 
sostenibilidad de los sistemas de transporte, con base en estímulos económicos adecuados. 
                                                 
6 Conpes 3107 y Conpes 3133 de 2001. 
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Apoyo en la vinculación de capitales privados en el fomento del transporte público 
Usuario como eje del sistema de TPU. 
Adecuación de los servicios de transporte de acuerdo a las necesidades de los usuarios, 
valorando la percepción que ellos tienen de los sistemas de transporte 
Financiación de sistemas de TPU. 
Estructuración de proyectos, definición de estructuras financieras adecuadas y 
establecimiento de mecanismos de seguimiento. 
Apoyo en la cofinanciación de estudios y obras hasta el 70% del total en ciudades con más 
de 300.000 habitantes, el restante 30% será asumido por los entes territoriales. 
Fuente: Elaboración propia a partir del documento CONPES 3167 de 2002. 
2.2. Marco general de estrategias planteadas en el PND 
2002 – 2006 “Hacia un Estado Comunitario”.  
Financiación de los sistemas 
En el caso de las grandes ciudades que tengan documentos de factibilidad técnica para el 
desarrollo de proyectos de TPUM (denominados en Colombia Sistemas Integrados de 
Transporte Masivo - SITM7) y que tengan asegurada la financiación por parte del ente(s) 
territorial(es), como Bogotá –incluida la extensión hasta Soacha–, Cali, AMCO, Área 
Metropolitana de Barranquilla, Cartagena, Área Metropolitana de Bucaramanga y Área 
Metropolitana del Valle de Aburrá, el Gobierno Nacional apoyará el desarrollo de dichos 
proyectos siempre y cuando existan los recursos financieros en la Nación. 
Promover la vinculación del capital privado en la estructuración y financiación de los 
proyectos de transporte masivo, siempre y cuando, se posea un modelo fiscal que garantice 
un equilibrio entre los costos al usuario y la calidad del servicio.  
Maximizar la inversión privada, de tal forma, se logre cubrir no solo los costos de los 
equipos, operación y mantenimiento del sistema, sino adicionalmente, gran parte de la 
infraestructura. La inversión privada se sustenta principalmente de los ingresos por cobro de 
las tarifas del servicio.  
La nación solo cofinanciará sistemas de transporte masivo, si los entes territoriales cumplen 
con las exigencias de la Ley 310, así como, dos aspectos adicionales establecidos en esta 
Ley: demostrar su capacidad fiscal y financiera para el desarrollo del sistema; y, asegurar la 
sostenibilidad del sistema durante su construcción y operación. 
Con el fin de fomentar el desarrollo de sistemas de transporte público, la nación otorga a las 
                                                 
7 Los SITM son sistemas basados en buses de alta capacidad que operan en carriles exclusivos. Para mayor 
información ver capítulo 2¡Error! No se encuentra el origen de la referencia. sección para Bus Rapid Transit – 
BRT. 
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entidades territoriales y metropolitanas la facultad de: 
 Aumentar hasta en 20% las tarifas de los gravámenes de su competencia, asociado 
esencialmente a la sobretasa a la gasolina. 
 Creación de cobros por congestión, contaminación e ingreso a ciertas zonas de la 
ciudad, así como, cobros especiales para zonas y sitios de parqueo, que promuevan 
el desarrollo del transporte público. 
Fortalecimiento Institucional 
Fortalecer los mecanismos de regulación de tarifas, lo que deberá prevenir arbitrariedades 
de empresas con posiciones dominantes o monopolio. 
Cofinanciar asesorías técnicas que permitan estructurar nuevos proyectos, en aquellos 
municipios que demuestre un avance satisfactorio en los programas de mantenimiento de la 
infraestructura vial y gestión y control del sistema. 
Medioambiente y Accesibilidad de los usuarios 
Se promueve el uso e inclusión de tecnologías nuevas en los sistemas de transporte masivo, 
dependiendo de las características de cada ciudad, así mismo se impulsa la utilización de 
combustibles ambientalmente amigables, como el gas. 
Desarrollar mecanismos de accesibilidad para personas discapacitadas. 
Apoyo al pequeño empresario 
Se promoverán mecanismos que permitan la participación de pequeños y medianos 
transportadores locales, ya que se  reconoce su conocimiento y experiencia en el área de 
influencia de los proyectos. 
Fuente: Elaboración propia a partir de la Ley 812 de 2003 y el documento técnico de soporte del PND 
2002 – 2006 “Hacia un Estado Comunitario”. 
 
2.3. Marco general de estrategias planteadas en el 
CONPES 3260 de 2003 para la Política de Transporte 
Masivo.  
Financiación de los SITM 
Asociaciones 
Público - Privadas 
La inversión privada se financiará vía tarifa al usuario, y ésta deberá 
cubrir los costos de: 
 Suministro, operación y mantenimiento de los buses y 
recaudo. 
 Construcción de patios y talleres, así como de estaciones y 
portales. 
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 Funcionamiento del ente gestor del sistema 
 Reducción de la sobreoferta  
 Mantenimiento de la infraestructura y algunos componentes de 
la construcción de la misma y su expansión. 
Una vez descontados los aporte privados al desarrollo de los SITM, la inversión restante, 
especialmente de infraestructura vial, será cofinanciada entre la Nación y los Entes 
Territoriales. 
La política propuesta en el Conpes coloca a consideración que la financiación de la 
expansión de infraestructura de nuevos SITM, así como mejoras en la calidad del servicio a 
usuario, se realice con la captación de una fracción de la tarifa en ciertos periodos de tiempo, 
sin que esto afecte la EFL del sistema.  
El aporte de los entes territoriales (principalmente de la sobretasa a la gasolina) deberán ser 
reales y seguros, sin que esto afecte la sostenibilidad financiera de las mismas.  
Los aportes de la nación se asegurarán con créditos solicitados a organismos multilaterales 
o de recursos del mercado de capitales local, apoyando la estructuración de productos 
financieros que permitan captar recursos de inversionistas institucionales. 
La nación promueve el diseño y puesta en marcha de nuevos negocios derivados del 
desarrollo de los SITM, que permita contar con recursos para mejorar la calidad del servicio 
al usuario, los niveles de seguridad ciudadana en los sistemas y de expansión del sistema. 
Para tal fin, los entes territoriales desarrollarán sistemas de gestión y esquemas de 
concesión que permitan el usufructo de publicidad, comercio, derecho de uso de redes y 
plusvalías, entre otros, además de ser necesario, se deberá ajustar los POT de las ciudades 
y promover nuevos planes parciales que permitan el desarrollo de negocios inmobiliarios 
complementarios a los SITM. 
Los aportes de la nación y los entes territoriales se gestionarán a través de una fiducia 
legalmente constituida. Con el fin de promover la transparencia de estos encargos fiduciarios 
y el uso de los recursos, se deberán implementar auditorías externas por lo menos cada seis 
meses. 
Los entes territoriales que desarrollen los SITM, serán los responsables de las 
contrataciones necesarias para la implementación, por lo cual deberán adoptar esquemas de 
asignación de riesgos en concordancia con la política nacional en la materia – Conpes 3107 
y 3133 de 2001. 
“La Nación no asumirá ni garantizará ningún tipo de riesgo derivado del diseño, construcción 
y operación del sistema, ni cubrirá ningún mayor costo de los proyectos al establecido en el 
documento Conpes para cada proyecto”, todo sobrecosto deberá ser asumido por la entidad 
territorial o su responsable. 
Cada ente territorial y su Empresa Gestora del proyecto, “deberá establecer los mecanismos 
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de ajuste y control económicos necesarios para mantener en todo momento la viabilidad y 
sostenibilidad del proyecto, incluyendo la entrada en operación del mismo. La Nación 
apoyará a las entidades territoriales a través de programas de asistencia técnica y 
capacitación, de modo que en los casos que sea necesario, estas diseñen y adopten 
esquemas de asignación de riesgos acordes con sus capacidades fiscales dentro de un 
adecuado marco fiscal y legislativo” 
La política tarifaria para definir la tarifa técnica y la tarifa al usuario, deberá asegurar la 
sostenibilidad de los sistemas en el largo plazo, la asignación de riesgos eficiente entre el 
ente territorial y la empresa privada, además de: 
 Principio de recuperación de costos: asociados a adquisición de equipos, su 
operación y mantenimiento, costos propios de administración de la empresa 
operadora, construcción, operación y mantenimiento de patios y talleres, 
mantenimiento de la infraestructura, funcionamiento de la entidad pública a cargo de 
la planeación, gestión, regulación y control del sistema y apoyar el cubrimiento de 
los costos de la reducción de la sobreoferta, esto se debe estructurar sin que ello 
eleve el nivel actual de gasto en transporte público de los usuarios (tarifas elevadas). 
 Principio de eficiencia: “la tarifa no incluirá subsidios externos al SITM y será 
competitiva frente a otros modos de transporte”. 
 Principio de simplicidad: “la tarifa debe ser sencilla en su metodología de estimación, 
aplicación y actualización”. 
Fortalecimiento institucional 
Fortalecimiento de las empresas gestoras8 de los SITM en cada ciudad, las cuales deberán 
contar con una estructura organizacional clara y eficiente, que definan las funciones, 
procesos y requerimientos humanos, tecnológicos y financieros, así como, estatutos y 
códigos de buen gobierno para promover una gestión eficiente de la empresa y una óptima 
articulación de los recursos disponibles entre las diferentes empresas y organismos públicos 
de la entidad territorial.  
Fomentar el intercambio de experiencias entre los Entes Gestores más avanzados y los 
nuevos, a través, de programas de asistencia técnica en áreas de la construcción, operación, 
mantenimiento y complementarias al transporte urbano y masivo, tales como medio 
ambiente, desarrollo urbano, gestión, entre otros. 
El Ente territorial deberá promover mecanismos de gestión del suelo que eviten los 
incrementos de los costos de la tierra antes y durante la implementación de los SITM, 
                                                 
8 Son los organismos encargados de planear, ejecutar, poner en marcha y controlar la operación del sistema, 
además de asegurar un excelente servicio al usuario y dar a conocer a la comunidad los respectivos SITM desde 
la etapa de diseño y estructuración, con el propósito de realizar los ajustes y correctivos necesarios para su 
implementación. 
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además se deberá generar procedimientos que faciliten la adquisición de los mismos.  
Tal como lo estipuló el Conpes 3167 de 2002, es deber adicional de los municipios que se 
encuentren implementando SITM, reorganizar los servicio remanentes de TPU, de tal forma 
se garantice la eliminación de la sobreoferta, la calidad del servicio y se conserve una 
cobertura integral de TPU en toda la ciudad.  
La Nación promoverá que los entes gestores, sean los encargados de ejercer las funciones 
de coordinación y planificación local del sistema en su área de influencia, eliminando de esta 
forma la superposición de funciones con otras entidades locales administrativas. Además, se 
deberán articular los programas de expansión y desarrollo de los SITM con el TPUC y los 
planes y proyectos de desarrollo urbano.  
Maximización del impacto en la calidad de vida urbana 
Las ciudades que implementen SITM, deberán adoptar medidas de gestión del tráfico9 que 
aumente la accesibilidad al sistema, con el fin de reducir la accidentalidad vial, mejorar los 
niveles de seguridad, recuperar el espacio público e incrementar la cultura ciudadana. 
Es deber de las Empresas Gestoras trabajar articuladamente con las Secretarías de 
Planeación, con el objetivo de definir las políticas de ordenamiento urbano y realizar una 
correcta adecuación de los Planes de Ordenamiento Territorial, cuando se identifiquen 
oportunidades de potenciar el desarrollo urbano. 
Se promueve la creación de ejes de seguridad urbana sobre los corredores de los SITM, los 
cuales se financiarán con los recursos generados por el desarrollo de negocios 
complementarios a los SITM (por ejemplo, publicidad). 
Se busca promover que los sistemas ofrezcan niveles óptimos de seguridad operacional, en 
los cuales se minimice los riesgos de accidentes. Para lo cual, los entes gestores deben en 
conjunto con el Fondo de Prevención Vial desarrollar y promover programas que alcancen 
este objetivo.  
Se promueve el intermodalismo en los SITM, lo cual se logrará a través del diseño y 
construcción de infraestructuras complementarias, tales como pasos peatonales, andenes y 
ciclorutas.  Es prioridad de la política de TPUM las zonas peatonales que se encuentran en 
las áreas de influencia del SITM sobre las infraestructuras asociadas a vehículos 
particulares. 
La Nación incentivará el uso de combustibles limpios en los SITM que permita disminuir 
considerablemente las emisiones contaminantes, siempre y cuando esto no tenga 
repercusiones significativas en los costos operativos del sistema.  
                                                 
9 Incluye mejoramiento de la semaforización, señalización, reordenamiento de sentidos viales, el 
establecimiento de zonas de parqueo, definición de horarios para carga y descarga en zonas comerciales, y la 
peatonalización de algunas zonas de la ciudad, construcción de andenes y recuperación de espacio público entre 
otros. 
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Como actividad complementaria a la puesta en marcha de los SITM, se deberán promover 
programas de fortalecimiento de la cultura ciudadana. 
Maximización de los beneficios sociales 
Es prioridad de la política de TPUM, incentivar la participación de la industria de transporte 
local, de tal forma se aproveche el conocimiento y la experiencia adquirida por la misma, 
para ello los pliegos licitatorios de la operación de los SITM deben incluir requisitos mínimos 
e incentivos para la participación de esta industria y de mecanismos que aseguren su 
permanencia en el tiempo. 
Es prioritario en los procesos licitatorios de los SITM, involucrar criterios relacionados con 
condiciones económicas (variables que permitan reducir la tarifa), usos de tecnologías 
limpias y protección de la industria nacional (equipos usados en la operación del sistema de 
origen nacional). 
“Adicionalmente, y en el marco de la Ley, se promoverá que los transportadores actuales 
puedan utilizar de manera total o parcial los fondos de reposición existentes como aporte de 
capital a las nuevas empresas de transporte público para la operación de los SITM”. 
Se deben apoyar programas de readaptación al mercado laboral, para aquellos actores que 
resulten afectados con la puesta en operación del sistema, para tal fin se solicitará apoyo a 
entidades como al Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA). 
Coordinación de la participación de la Nación y las ciudades 
Es prioridad en la política nacional, que la planeación, ejecución y control de los SITM sea 
desarrollada y liderada por las Entidades Territoriales, con el apoyo de la Nación. Sin 
embargo, en los casos en los cuales exista cofinanciación de la Nación, ésta tendrá una 
representación (DNP, Ministerio de transporte y Ministerio de Hacienda) mayoritaria en las 
juntas directivas de los entes gestores, hasta el momento que la misma lo considere 
necesario.  
Las ciudades que deseen recibir cofinanciación por parte de la Nación para el desarrollo de 
proyectos SITM, deberán cumplir una serie requisitos (Ver ¡Error! No se encuentra el 
origen de la referencia.), que en términos generales se asemejan a las características de 
los SITM que se describieron en la ¡Error! No se encuentra el origen de la referencia.. De 
los requisitos estipulados y en concordancia con los análisis realizados, se destaca uno en 
particular, el cual establece que se deben adoptar todos lo mecanismos necesarios para 
asegurar que las tarifas establecidas aseguren la autosostenibilidad financiera del SITM.  
Fomento de la participación ciudadana 
Se deberá implementar programas de evaluación continua del nivel y calidad de servicio 
prestado por el SITM, los cuales, deberán considerar parámetros de seguridad, rapidez y 
comodidad, en concordancia con su carácter de servicio público.  
Se deberá implementar programas de atención de quejas y reclamos de los usuarios.  
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Las Empresas Gestoras deberán realizar análisis periódicos de la demanda y nivel de 
servicio, a través, del programa de mejoramiento continuo del sistema. 
Implementación de mecanismos de seguimiento 
Se establece un comité de seguimiento que permite monitorear la ejecución de los diferentes 
SITM del país, este comité tendrá como funcione: coordinar y verificar los requisitos para la 
participación de la Nación en los proyectos; colaborar de manera permanente con el análisis 
de la situación financiera de la Entidad Territorial y realizar el seguimiento de cada SITM. 
Fuente: Elaboración propia a partir del documento CONPES 3260 de 2003. 
 
2.4. Marco general de estrategias planteadas en el PND 
2006 – 2010 “Hacia un Estado Comunitario”.  
Fomento nuevos sistemas de transporte. 
El Gobierno Nacional promoverá para las ciudades de mayor tamaño del país (aquellas con 
más de 600.000 habitantes) la implementación y consolidación del TPUM con proyectos tipo 
SITM. En el caso de ciudades intermedias (aquellas con población entre 250.000 y 600.000 
habitantes) se avanzará en la estructuración de los estudios e implementación de proyectos 
tipo Sistemas Estratégicos de Transporte Público (SETP)10.  
Ciudades amables 
Mejorar la provisión de bienes y servicios a las personas de más bajos recursos que mejoren 
sus condiciones de vida, aumente su capital humano y físico, así como su capacidad de 
ingresos. 
Promover la ocupación racional del territorio, el respeto y valoración del medioambiente, por 
medio de un desarrollo urbano planificado y armonizado con el entorno natural. 
Planificar el crecimiento de las ciudades y las regiones, en harmonía con el desarrollo de los 
servicios públicos, los equipamientos urbanos y los sistemas de transporte y movilidad. 
Articular las políticas sectoriales en materia de desarrollo urbano, vivienda, agua potable, 
saneamiento básico y transporte urbano y movilidad, por medio de los programas integrales 
transversales de saneamiento para asentamientos: mejoramiento integral de barrios, 
                                                 
10 Sistemas reglamentados por el decreto 3422 del 2009 del Ministerio de Transporte y en el cual se define 
éstos como: “Los Sistemas Estratégicos de Transporte Público se definen como aquellos servicios de transporte 
colectivo integrados y accesibles para la población en radio de acción, que deberán ser prestados por empresas 
administradoras integrales de los equipos, con sistemas de recaudo centralizado y equipos apropiados, cuya 
operación será planeada, gestionada y controlada mediante el sistema de gestión y control de flota - SGCF, por 
la autoridad de transporte o por quien esta delegue y se estructurarán con base en los resultados de los estudios 
técnicos desarrollados por cada ente territorial y validados por la Nación a través del DNP”. Estos proyectos se 
desarrollarán en las ciudades de Ibagué, Pasto, Popayán, Neiva, Armenia, Santa Marta, Manizales, Montería, 
Valledupar, Villavicencio, Buenaventura y Sincelejo. 
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macroproyectos urbanos - VIS y SITM, y renovación y/o redensificación urbana de los 
municipios. 
Coordinar las políticas nacionales y locales que promuevan el desarrollo de macroproyectos 
que generen suelo para VIS y proyectos estratégicos para el desarrollo urbano, incluidas la 
renovación urbana y la instalación de grandes equipamientos. 
Fortalecer las administraciones municipales, regionales y departamentales, en la 
planificación del territorio, el diseño y suministro costo-eficiente de infraestructura y servicios 
públicos, así como en la financiación y gestión del desarrollo urbano. 
Promover el uso de combustibles ambientalmente amigables en los SITM e SETP del país, 
principalmente se promueve el uso del gas natural. 
Financiación de los sistemas 
Considerando el alto impacto sobre el desarrollo económico, social, cultural y urbanístico de 
las ciudades donde se implementan proyectos SITM, el Gobierno Nacional de acuerdo con el  
marco fiscal de mediano plazo, promoverá la ampliación de los convenios de cofinanciación 
suscritos, de tal forma, se aumente la cobertura de estos. 
Se prioriza la necesidad del Gobierno Nacional y municipal, en conjunto con el sector 
privado, de gestionar y conseguir los recursos necesarios para la construcción de los 
proyectos de infraestructura que permitirán implementar los Sistemas Estratégicos de 
Transporte Públicos (SETP).  
Sistema de recaudo unificado 
Todos los sistemas de transporte (SITM y SETP) que sean cofinanciados por la Nación, 
deberán adoptar un sistema de recaudo unificado11 y centralizado que permita integrar los 
subsistemas de transporte complementarios12 y de transporte masivo, utilizando 
preferiblemente sistemas de pago electrónico. 
El sistema de recaudo centralizado permitirá que los municipios desarrollen medidas para 
captar recursos de la tarifa, para la reducción de la sobreoferta de transporte, dicha 
sobreoferta se determinará técnicamente mediante el análisis de la oferta y demanda. Así 
mismo se determina que en ningún caso los operadores o empresas de transporte o sus 
vinculados económicos13, podrán participar de la administración de los recursos 
                                                 
11 El artículo 53 de la Ley 1151 de 2007 define: “se entiende como recaudo centralizado aquel sistema 
mediante el cual se recaudan los dineros provenientes de la tarifa del servicio de transporte en un patrimonio 
autónomo o en cualquier otro sistema de administración de recursos”. 
12 El artículo 53 de la Ley 1151 de 2007 define: “se entiende como subsistema de transporte complementario 
el sistema de transporte público colectivo que atiende la demanda de transporte colectivo que no cubre el 
sistema de transporte masivo”.  
13 Los artículos 450 a 452 del Estatuto Tributario definen:  
ARTICULO 450. CASOS DE VINCULACIÓN ECONOMICA. Se considera que existe vinculación 
económica en los siguientes casos: 1. Cuando la operación, objeto del impuesto, tiene lugar entre una sociedad 
matriz y una subordinada; 2. Cuando la operación, objeto del impuesto, tiene lugar entre dos subordinadas de una 
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recolectados, además, aquellas empresas que no se integren en el sistema de recaudo 
unificado, la autoridad de transporte estará en obligación de cancelar las habilitaciones 
adquiridas.  
Seguridad vial 
En todos los casos el Gobierno Nacional busca promover que los sistemas ofrezcan niveles 
óptimos de seguridad operacional, en los cuales se minimice los riesgos de accidentes. Para 
lo cual, los entes gestores deben en conjunto con el Fondo de Prevención Vial desarrollar y 
promover programas que alcancen este objetivo14.  
Gestión de sistemas de transporte alternativos 
Se evaluará la factibilidad técnica, legal y financiera de la implementación de ciclorrutas en la 
red vial nacional, incluida la red concesionada y por concesionar.  
Fuente: Elaboración propia a partir de la Ley 1151 de 2007 y el documento técnico de soporte del 
PND 2006 – 2010 “Estado Comunitario: desarrollo para todos”. 
 
                                                                                                                                                         
misma matriz; 3. Cuando la operación se lleva a cabo entre dos empresas cuyo capital pertenezca directa o 
indirectamente en un cincuenta por ciento (50%) o más a la misma persona natural o jurídica, con o sin 
residencia o domicilio en el país; 4. Cuando la operación se lleva a cabo entre dos empresas, una de las cuales 
posee directa o indirectamente el cincuenta por ciento (50%) o más del capital de la otra; 5. Cuando la operación 
tiene lugar entre dos empresas cuyo capital pertenezca en un cincuenta por ciento (50%) o más a personas ligadas 
entre sí por matrimonio, o por parentesco hasta el segundo grado de consanguinidad o afinidad o único civil; 6. 
Cuando la operación tiene lugar entre la empresa y el socio, accionista o comunero que posea el cincuenta por 
ciento (50%) o más del capital de la empresa; 7. Cuando la operación tiene lugar entre la empresa y el socio o los 
socios, accionistas o comuneros que tengan derecho de administrarla; 8. Cuando la operación se lleva a cabo 
entre dos empresas cuyo capital pertenezca directa o indirectamente en un cincuenta por ciento (50%) o más a 
unas mismas personas o a sus cónyuges o parientes dentro del segundo grado de consanguinidad o afinidad o 
único civil; 9. Cuando el productor venda a una misma empresa o a empresas vinculadas entre sí, el cincuenta 
por ciento (50%) o más de su producción, evento en el cual cada una de las empresas se considera vinculada 
económica; 10. Cuando se dé el caso previsto en el artículo anterior. 
ARTICULO 451. CASOS EN QUE UNA SOCIEDAD SE CONSIDERA SUBORDINADA. Se considera 
subordinada la sociedad que se encuentre, en uno cualquiera de los siguientes casos: 1. Cuando el cincuenta por 
ciento (50%) o más del capital pertenezca a la matriz, directamente, o por intermedio o en concurrencia con sus 
subordinadas o con las filiales o subsidiarias de éstas; 2. Cuando las sociedades mencionadas tengan, conjunta o 
separadamente, el derecho de emitir los votos constitutivos del quórum mínimo decisorio para designar 
representante legal o para contratar; 3. Cuando en una compañía participen en el cincuenta por ciento (50%) o 
más de sus utilidades dos o más sociedades entre las cuales a su vez exista vinculación económica en los 
términos del artículo anterior. 
ARTICULO 452. CUANDO SUBSISTE LA VINCULACIÓN ECONOMICA. La vinculación económica 
subsiste, cuando la enajenación se produce entre vinculados económicamente por medio de terceros no 
vinculados. 
14 En concordancia con el Conpes 3260 del 2003. 
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2.5. Marco general de estrategias planteadas en el PND 
2010 – 2014 “Prosperidad para todos”.  
Consolidación sistemas de TPU 
El Gobierno Nacional establecerá indicadores de seguimiento para los sistemas de TPU, de 
tal forma, se garantice  que los usuarios cuenten con condiciones seguras de movilidad, así 
como, calidad y nivel se servicio (oportunos, confiables, accesibles, con costos acordes y 
eficientes).  
La definición de la tarifa técnica y al usuario de los diferentes sistemas deberá estar 
respaldada por estudios técnicos que especifiquen entre otros, las fuentes de financiación de 
las mismas 
El Gobierno Nacional llevará un control estricto de los gastos de cada una de las entidades 
responsables o entes gestores de la ejecución de los recursos de cofinanciación en los 
diferentes Sistemas de Transporte. 
El desarrollo de sistemas de transporte en nuevas ciudades, estará supeditado al análisis de 
los estudios técnicos que determinen su impacto estratégico en el desarrollo de la región y 
contemplen sus condiciones y características particulares.  
Los sistemas de transporte que cuenten con terminales de transferencia, deberán vincular la 
operación de los vehículos del transporte público intermunicipal de pasajeros que operen en 
cortas distancias y este punto será el destino final del recorrido. 
Los sistemas de transporte cofinanciados por la Nación, seleccionarán el combustible para la 
operación de la flota que en igualdad de condiciones de eficiencia, tenga el menor costo real 
y ambiental, siempre y cuando se disponga y sea viable la adquisición del combustible. 
Sistemas inteligentes de tránsito y transporte – SIT 
Estos sistemas se definen como el “conjunto de soluciones tecnológicas informáticas y de 
telecomunicaciones que recolectan, almacenan, procesan y distribuyen información, y se 
deben diseñar para mejorar la operación, la gestión y la seguridad del transporte y el 
tránsito”. Entre estos sistemas se incluyen los peajes electrónicos, el sistema de recaudo 
centralizado, el sistema de gestión y control de flota, sistema de información y servicio al 
usuario, el sistema de semaforización, entre otros. 
Con el fin de adaptar las mejores tecnologías en cada contexto y sistemas de transporte del 
país (nacional, local o regional), el Gobierno Nacional desarrollará un Plan Maestro de los 
SIT, el cual deberá incluir las estrategias necesarias para su implementación coordinada, 
armónica, eficiente e integrada. El Plan Maestro de SIT, deberá estar articulado con el 
Programa Nacional de Seguridad Vial en Carreteras, los sistemas de control y gestión 
operacional del sistema de transporte de carga y logística, pasajeros por carretera, los SITM 
y los SETP, la política de gobierno en línea, el desarrollo de las TIC en Colombia, atención 
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de emergencias, comercio exterior, programas de competitividad, entre otros. 
Normativa e  
implementación. 
El Gobierno Nacional expedirá la normativa necesaria (reglamentos 
técnicos, estándares y protocolos tecnológicos) para el uso de 
tecnologías en los proyectos SIT. Por su parte, las autoridades de 
tránsito y transporte de orden municipal y/o metropolitano, deberán 
expedir los actos administrativos necesarios para garantizar el 
funcionamiento de los sistemas de gestión de tránsito y transporte de 
proyectos SIT. 
Los SIT pueden implicar la interrelación entre varios operadores, lo 
que da la posibilidad al usuario del sistema de contar con diversas 
opciones en diferentes lugares y tiempo. Por lo cual, será necesario 
que el Gobierno Nacional reglamente la forma como se realizará los 
empalmes tecnológicos, distribución de la información y repartición de 
los recursos que provengan de la tarifa, entre los diferentes 
operadores, en los casos que un mismo usuario utilice los servicios de 
dos o más operadores. 
El Ministerio de Transporte en asociación con la Dirección de Tránsito 
y Transporte de la Policía Nacional y la coordinación de la 
Superintendencia de Puertos y Transporte, estructurarán y pondrán en 
marcha el Centro Inteligente de control de tránsito y transporte -CICTT, 
con el fin de mejorar los niveles de seguridad vial, el control y 
cumplimiento de las normas de tránsito y transporte. 
Sistema de 
recaudo unificado, 
sistema de gestión 
y control de flota y 
sistema de 
información y 
El Gobierno Nacional conserva y amplia, la exigencia de que todos los 
sistemas de transporte que sean cofinanciados por la Nación, deberán 
adoptar un sistema de recaudo unificado15 y un sistema de gestión y 
control de flota16, que propenda por integrar los subsistemas de 
transporte complementario, masivo y/o estratégico. En especial se 
fomenta el sistema de recaudo mediante el pago electrónico.  
                                                 
15 La Ley 1450 de 2007 amplia el concepto de recaudo unificado, complementando aspectos no claros en el 
PND anterior. “Se entiende como recaudo centralizado, aquel sistema mediante el cual se recaudan los dineros 
por concepto de la tarifa de transporte urbano de pasajeros, los cuales se deben entregar en administración a un 
patrimonio autónomo o cualquier otro esquema de administración de recursos autorizado y administrado por 
una entidad vigilada por la Superintendencia Financiera de Colombia, y estará sujeto a la auditoría 
permanente e irrestricta de la autoridad de transporte correspondiente”. (Negrilla adicionada por el autor) 
16 De acuerdo al Decreto 3422 de 2009 el sistema de información y control de flota SGCF “está constituido 
por todos los equipos, infraestructura, aplicativos informáticos y procesos que permiten realizar las actividades 
de planeación, programación y control de la operación del SETP. Entendiendo por planeación y programación 
la especificación de las rutas, servicios y frecuencias del sistema; y por control, aquellas actividades que tienen 
como fin coordinar, vigilar, registrar y fiscalizar dicha operación, así como hacer seguimiento de los 
indicadores de servicio del sistema” 
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servicio al usuario. La principal herramienta tecnológica para que las autoridades del 
orden nacional, departamental, distrital y o municipal, controlen los 
niveles de servicio del sistema de transporte y obtengan la 
información17 necesaria para definir políticas en materia de movilidad, 
se obtiene a través, de la implementación del sistema de recaudo 
centralizado, el sistema de control de flota y el de información y 
servicio al usuario18. 
“En los Sistemas Integrados de Transporte Masivo, ni los operadores o 
empresas de transporte, ni sus vinculados económicos, entendidos 
como tales los que se encuentren en los supuestos previstos por los 
artículos 450 a 452 del Estatuto Tributario, podrán participar en la 
operación y administración del sistema de recaudo, salvo cuando se 
trate de sistemas estratégicos de transporte público o cuando el 
Sistema Integrado de Transporte Masivo sea operado por una entidad 
pública. La autoridad competente cancelará las habilitaciones 
correspondientes a las empresas que no se integren al sistema de 
recaudo centralizado”.  
Otros SIT Los SIT permitirán que los municipios con población mayor a 300.000 
habitantes, implementen sistemas de detección de infracciones de 
tránsito por medios tecnológicos. 
Financiación sistemas de TPU 
Continuidad en los 
mecanismos de 
financiación y 
nuevas estrategias. 
El Gobierno Nacional continuará con las estrategias de financiación 
desarrolladas para los proyectos SITM y SETP establecidas durante el 
gobierno anterior y estipuladas en el PND 2006-2010  
El Gobierno Nacional durante el desarrollo de los nuevos programas 
de préstamo con la banca multilateral, que permita continuar con la 
financiación de los SITM y SETP, estructurará los programas de 
                                                 
17 Información de demanda, oferta, tarifa, frecuencias, rutas, equipamiento, derechos de participación de los 
operadores del transporte, entre otros. 
18 Para el caso Bogotá, se implementó un único “SISTEMA INTEGRADO DE RECAUDO, CONTROL E 
INFORMACIÓN Y SERVICIO AL USUARIO, SIRCI”, el cual se define en el Manual de Operaciones del SITP 
de la ciudad como: “Conjunto de software, hardware y demás componentes que permiten la gestión, operación 
de recaudo, operación de transporte, los centros de control troncal y zonal, de información y servicio al usuario, 
la consolidación de la información y la conectividad de la totalidad del SITP, el cual debe ser proveído por el 
concesionario que resulte adjudicatario de dicha concesión y será el ente gestor (TRANSMILENIO S.A.) quien 
realice el control de los niveles de servicio o quien éste determine para realizar los controles respectivos”. 
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transporte urbano sostenibles con base al Plan de Inversión del Clean 
Technology Fund (CTF) para Colombia19. Los recursos gestionados 
mediante el CTF, se destinarán principalmente para:  
 Construcción de Infraestructura.  
 Desarrollo de política y esquemas de regulación que 
promuevan el transporte no motorizado con infraestructura 
dedicada para la movilidad en bicicleta y a pie. 
 Incorporación de buses con tecnología limpia de bajas 
emisiones. 
Recursos locales 
para proyectos y 
programas de 
infraestructura y 
transporte. 
Dando continuidad a la política nacional para buscar medios 
alternativos de recursos para la mejora de sistemas de infraestructura 
y transporte  establecida en el PND 2002 – 2006, el Gobierno Nacional 
habilita a los municipios que cuenten con más de 300.000 habitantes, 
establecer cobros por congestión, contaminación, o por nueva 
infraestructura construida, de tal forma que se eviten los problemas de 
congestión urbana. Los recursos captados por este medio, se 
destinarán para la financiación de proyectos y programas de 
infraestructura vial, transporte público y/o programas para mitigar la 
contaminación ambiental generada por el parque vehicular. 
Los cobros de tasas o peajes relacionados con áreas de congestión 
y/o infraestructura nueva o mejorada, se fijará de acuerdo a las 
condiciones y características de la vía, el nivel de servicio ofrecido, el 
tipo de vehículo, el número de pasajeros o acompañantes y el tiempo 
de uso.  
Los cobros de tasas por contaminación se determinarán teniendo en 
cuenta el tipo del vehículo, modelo, tipo de servicio y número de 
pasajeros a bordo. 
Instrumentos para mejorar la sostenibilidad de los sistemas de movilidad urbana en el 
marco de ciudades amables 
Con el fin de alcanzar las metas establecidas en la locomotora de desarrollo “ciudades 
amables”, es necesario llevar a cabo intervenciones integrales de movilidad que vinculen 
procesos de desarrollo urbano, ordenamiento territorial, usos de suelo y administración de la 
demanda, especialmente con la implementación de sistemas de TPU (SITM y SETP) y 
transporte no motorizado.  
Diseñar e implementar la estrategia de Evitar-Cambiar-Mejorar (ECM): 
                                                 
19 Plan aprobado por la comunidad internacional de países donantes de los Climate Investmnet Funds (CIF). 
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 Evitar lo máximo posible el uso de modos motorizados individuales, a través, de la 
integración de las estrategias de transporte urbano, ordenamiento del territorio, uso 
de suelo y de las medidas integrales de administración de la demanda.  
 Cambiar el modo de transporte privado, por sistemas más eficientes en el uso del 
espacio vial y energético, tal como, el transporte público masivo y el transporte no 
motorizado (a pie y bicicleta).  
 Mejorar la eficiencia de los diferentes sistemas de TPU. El Gobierno Nacional 
promoverá el uso de combustibles limpios, además, establecerá los incentivos 
necesario para la compra de vehículos (importados o nacionales) que utilicen 
tecnologías limpias. 
Se promueve el fortalecimiento y rediseño institucional y organizacional de la Unidad de 
Coordinación de Transporte Masivo, la cual tendrá un enfoque hacia la formulación de 
políticas y ejecución de estrategias del tipo ECM, que apoyen de manera más eficaz a los 
entes territoriales en la implementación de los diferentes sistemas de transporte. La nueva 
Unidad de Movilidad Urbana Sostenible (UMUS) deberá estar articulada plenamente a nivel 
institucional con el Ministerio de Ambiente, las entidades locales encargadas de la 
planeación urbana, las encargadas de la movilidad urbana y los Entes Gestores de los 
sistemas. 
En el marco de los proyectos CTF, el Gobierno nacional estructurará programas de 
transporte urbano sostenibles que utilicen modos y tecnologías de bajas emisiones, los 
cuales serán coordinados por el UMUS y su estructura tendrá componentes de 
infraestructura, marcos de política y regulación que fomenten el transporte no motorizado 
(bicicleta y a pie). Estos programas son inversiones complementarias a las contempladas 
previamente en los sistemas de TPU (SITM y SETP). 
Se promueve la construcción de una política integral y eficiente de administración de la 
demanda, la cual deberá proporcionar a los usuarios información referente a la 
disponibilidad, costos y limitaciones de la oferta de servicios de transporte, así como las 
medidas necesarias que garanticen la toma de decisiones eficientes por parte del usuario. 
Esta política deberá considerar los siguientes componentes:  
 Internalización de los costos (externalidades) asociados al uso del espacio vial, la 
contaminación, y la accidentalidad vial (costos sociales y económicos de los 
accidentes) 
 Planteamiento de estrategias para la óptima implementación de la tarificación vial 
(autopistas urbanas, peajes urbanas), cobros por congestión o contaminación, 
sobretasas a los combustibles, sobretasa al registro inicial e impuesto de vehículos. 
 Estrategias de articulación con los sistemas de información, gestión y control del 
tránsito y transporte, desarrollados en el marco del Plan Maestro de SIT. 
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El Gobierno nacional deberá definir los lineamientos y estrategias para integrar física, 
operacional y tarifariamente, todos los servicios y modos de transporte que sirven a las 
ciudades y a las regiones. Este proceso se llevará a cabo una vez los SITM y SETP se 
hayan consolidado en su primera etapa y los entes territoriales estén en proceso de ampliar 
la cobertura del sistema a la totalidad de la demanda de los centros urbanos, por medio de la 
adopción e implementación de los SITP y SITR.  
Se deberá establecer un nuevo marco conceptual y metodológico que permita fijar la tarifa 
de transporte público en aquellos sistemas organizados y restructurados bajo la Política 
Nacional de Movilidad Urbana (SITM, SETP, SITR, etc). La nueva estructura tarifaria,  
deberá evitar incluir ineficiencias de los operadores, así como, analizar la conveniencia de 
destinar recursos de la tarifa del usuario a la financiación de infraestructura del sistema o la 
desintegración física de los vehículos viejos (chatarrización). 
Implementar el sistema de recaudo centralizado, a través, del pago con medios electrónicos, 
permitirá mejorar el servicio al usuario e implantar esquemas y estrategias que beneficien a 
grupos de población especiales, tales como adultos mayores, estudiantes, usuarios con 
movilidad reducida y/o discapacitados, etc.  
Se explorarán alternativas y desarrollo de mecanismos por parte del Gobierno nacional, que 
permitan y avalen la financiación de infraestructuras de transporte masivo, aprovechando el 
valor generado por su implementación, para lo cual será necesario hacer un ajuste a la Ley 
388 de 1997, especialmente en lo relacionado con los instrumentos de gestión y 
financiación.  
Se definirán las estrategias de intervención y apoyo a los municipios con población inferior a 
los 250.000 habitantes, los cuales se convertirán en ejes estructurales del desarrollo 
regional. Su desarrollo y consolidación, permitirán la ubicación se servicios y actividades 
concentradas en la actualidad en las ciudades de mayor jerarquía.  
Establecer alternativas multimodales (especialmente cable, fluvial y carretero) que permitan 
mejorar los índices de conectividad urbano-rural, las cuales deberán cumplir con parámetros 
operacionales, ambientales y financieros. 
Se fomentará el desarrollo en zonas de frontera del SITM del Área Metropolitana Binacional 
de Cúcuta, los planes de movilidad sostenibles y los (SAB). 
La inclusión de la logística urbana en la planeación territorial, así como la estructuración de 
planes de movilidad locales, serán las estrategias que permitan consolidar la estrategia de 
reordenamiento y optimización de los flujos de mercancías, lo que disminuirá 
considerablemente el tránsito de vehículos de carga dentro de las ciudades, los costos 
logísticos, las emisiones de gases de efecto invernadero, etc.  
Seguridad vial 
En concordancia con las estrategias impulsadas a nivel mundial en materia de seguridad 
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vial, el Gobierno nacional declara este componente como una política de Estado que 
trascienda los planes y programas de un período de gobierno. 
Infraestructura 
para proteger la 
integridad de los 
usuarios 
Todos los proyectos que se desarrollen a partir de la expedición de la 
Ley 1450 de 2011, así como aquellos que están en proceso de diseño 
o construcción, deberán cumplir con los estándares mínimos de 
seguridad vial (sistemas de contención modernos y adecuados, 
consistencia en los límites de velocidad, vías pensadas en los usuarios 
y en la población discapacitada). 
Se promoverá las infraestructuras de carácter humano, las cuales 
propenderán por conservar la seguridad de todos los usuarios, 
especialmente al de los modos no motorizados como la bicicleta y el 
peatón, además de garantizar la accesibilidad de personas con 
movilidad reducida.  
Equipo y vehículos 
para una movilidad 
segura 
El Gobierno nacional establecerá los mecanismos necesarios para que 
los vehículos y los elementos de seguridad que componen el sistema 
de transporte, cumplan con estándares de seguridad 
internacionalmente aceptados.  
Comportamiento 
de los usuarios 
El Gobierno nacional diseñará e implementará nuevos esquemas de 
control que incrementen la capacidad de los organismos de control 
para detectar infracciones y sancionarlas, para ello se apoyará sobre 
las plataformas del RUNT y los esquemas de SIT complementarios. 
El objetivo primordial de la política de seguridad vial debe ser la 
protección de todos los actores, en especial deberá privilegiarse el 
modo peatón, para lo cual deberán asegurarse mecanismos que 
permitan tener recorridos seguros en los que también se garantice la 
accesibilidad de personas con movilidad reducida. 
Será responsabilidad del Ministerio de Transporte elaborar un Plan 
Nacional de Seguridad Vial 2011‐ 2015, que propenda por disminuir la 
accidentalidad vial en el país. Éste deberá estar compuesto de una 
línea base, con metas e indicadores, formas de financiación, 
supervisión, evaluación de resultados, y mecanismos para promover la 
formulación de planes locales de seguridad vial en los entes 
territoriales. 
El Ministerio de Transporte no solo liderará la implementación del plan 
nacional de seguridad vial, sino además, evaluará la creación de una 
Agencia Nacional de Seguridad Vial, que lidere la puesta en marcha 
del Observatorio Nacional de Seguridad Vial. 
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Sostenibilidad ambiental y estrategias de mitigación al cambio climático 
El Ministerio de transporte en representación del gobierno nacional, en compañía del Global 
Environment Facility – GEF, estructurarán y ejecutarán estrategias y acciones que 
promuevan la sostenibilidad ambiental, reduciendo las emisiones contaminantes y gases 
efecto invernadero en los diferentes sistemas de transporte. Esta estrategia tendrá especial 
atención en los sistemas de TPU (SITM y SETP), transporte terrestre automotor de carga y 
de pasajeros, sistemas logísticos y modos de transporte complementarios como el fluvial y 
férreo.  
Las alcances de las estrategias que se estructuren en compañía del GEF, incluirán los 
siguientes aspectos: 
 Administración y gestión de la demanda 
 Fortalecimiento institucional 
 Promoción del uso de combustibles limpios  
 Reglamentación de las condiciones necesarias que permitan la reducción de gases 
contaminantes, producidos pArincipalmente por los vehículos de transporte público. 
 Promover la utilización de modos de transporte más eficientes en términos de 
emisiones, como el férreo y fluvial (este último para carga).  
 Se desarrollará convenios con la banca multilateral, que permita avanzar en la 
implementación de proyectos National Appropiated Mitigation Actions (NAMA) en el 
sector transporte. 
Fuente: Elaboración propia a partir de la Ley 1450 de 2011 y el documento técnico de soporte del 
PND 2010 – 2014 “Prosperidad para todos”. 
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ANEXO 4. REQUISITOS GENERALES PARA ACCEDER A LA 
PARTICIPACIÓN DE LA NACIÓN EN PROYECTOS SITM. 
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• Cumplir todos los requisitos establecidos en el Artículo 2° de la Ley 310 de 1996, 
el Decreto 3109 de 1997, la Resolución 1268 de 1998 del Ministerio de 
Transporte y demás normas reglamentarias. Buscar y complementar. 
• Cumplir con las normas de responsabilidad fiscal, programas de saneamiento 
fiscal, acuerdos de pago o convenios de desempeño, celebrados en el marco de 
las leyes 819/03, 617/00, 550/99 y 358/ 97; y las operaciones de deuda que 
haya realizado con la Nación. Esto será verificado con un análisis de la situación 
financiera de la entidad territorial por parte de la Dirección de Apoyo Fiscal del 
Ministerio de Hacienda y Crédito Público. 
• De acuerdo con el presupuesto que realicen las entidades territoriales en el 
marco de la normatividad vigente, éstas deberán garantizar el financiamiento de 
los SITM preservando el marco de la disciplina fiscal.  
• Definir e implantar los diferentes mecanismos que garanticen la reducción de la 
sobreoferta identificada en cada caso particular, considerando entre otros la 
cancelación de matrículas, la definición de la reglamentación de los 
procedimientos de desintegración física y su verificación y el respectivo ajuste 
de la capacidad transportadora. 
• Modificar y/o cancelar las rutas existentes, de acuerdo con las recomendaciones 
del Diseño Conceptual del SITM de cada ciudad. De igual forma, la creación de 
nuevas rutas de transporte público colectivo se realizará de acuerdo con las 
recomendaciones del respectivo Diseño Conceptual. 
• Modificación en la estructura de las empresas prestadoras del servicio de 
transporte público de las ciudades, pasando de empresas afiliadoras de 
vehículos a empresas que asuman los riesgos transferibles a ellas propios de su 
actividad, y administren la operación de los vehículos, tipo empresas 
propietarias. 
ANEXO 4 Fundamentos Técnicos Teóricos para la Formulación de una 
Política de Transporte Masivo como Servicio Público 
 
 
MAESTRÍA EN INGENIERÍA – TRANSPORTE, FACULTAD DE INGENIERÍA, UNIVERSIDAD NACIONAL DE COLOMBIA, 
SEDE BOGOTÁ. 
3 
• Integración tarifaria y operacional de las rutas que componen el SITM, 
incluyendo las de otros modos de transporte si los estudios así lo determinan. 
• Construcción y/o adecuación de infraestructura de corredores troncales para uso 
exclusivo de buses de alta capacidad, corredores de uso mixto según la 
capacidad y la demanda respectiva, terminales de integración adecuados para 
realizar transbordos y estaciones de parada sobre los corredores troncales, 
según lo determinen los estudios. 
• Operación del sistema basada en buses nuevos de alta capacidad y con 
tecnología de baja contaminación. 
• Participación del sector privado en la operación de los SITM y en la construcción 
de la infraestructura acorde con la estructuración legal y financiera, mediante 
procesos de contratación que garanticen la transparencia y competencia, con 
esquemas contractuales que aseguren la calidad de los servicios y la estabilidad 
regulatoria en el largo plazo. 
• Incorporar en los documentos licitatorios y contractuales una distribución de 
riesgos congruente con la política nacional plasmada en los documentos Conpes 
3107 y 3133. 
• Formalizar mecanismos de coordinación entre las entidades de planificación 
urbana del  orden local, de planificación y regulación de transporte, construcción, 
operación, mantenimiento y control del SITM, que garanticen agilidad en los 
procesos de ajustes y aprobaciones durante la implantación del SITM. 
• Implementar los instrumentos de planeación, gestión del suelo y financiación 
establecidos en la Ley 388/97 para el desarrollo urbano de las áreas de 
influencia de las troncales con el fin de crear las condiciones para promover la 
inversión privada en desarrollos inmobiliarios. 
• Aplicar, en los casos que haya lugar, los esquemas contractuales definidos en el 
marco de la estructuración, legal y financiera contratada con recursos de crédito 
de la Banca Multilateral. 
ANEXO 4 Fundamentos Técnicos Teóricos para la Formulación de una 
Política de Transporte Masivo como Servicio Público 
 
 
MAESTRÍA EN INGENIERÍA – TRANSPORTE, FACULTAD DE INGENIERÍA, UNIVERSIDAD NACIONAL DE COLOMBIA, 
SEDE BOGOTÁ. 
4 
• Informar continuamente, desde la etapa de diseño conceptual, a los 
transportadores y comunidades locales sobre los avances del proceso para la 
implementación del SITM, con el fin de vincularlos durante todo el proceso y 
generar mecanismos que fomenten su participación en el SITM y faciliten la 
implementación del mismo. 
• Adoptar los mecanismos legales y administrativos necesarios para el manejo 
autónomo, seguro e independiente de los recursos aportados por las entidades 
participantes. Estos recursos serán manejados mediante encargos fiduciarios 
debiendo cumplir con los principios de seguridad, rentabilidad y liquidez 
definidos en los Convenios de Financiación, y siguiendo las políticas de la 
Nación para el manejo de sus recursos financieros. 
• Adoptar los mecanismos legales para garantizar la actualización de tarifas de 
acuerdo con los lineamientos de política plasmados en el presente documento y 
las condiciones que se definan en los contratos de operación, asegurando la 
autosostenibilidad financiera del SITM. 
• Establecer planes para la reorganización del servicio remanente de transporte 
público colectivo, garantizando la eliminación de la sobreoferta, la prestación del 
servicio en todas las zonas del municipio y la reestructuración de los servicios de 
las empresas de transporte publico que garantice la calidad en la operación. 
• Involucrar de forma permanente el Comité de Seguimiento encargado de 
coordinar y verificar los requisitos necesarios para la participación de la Nación. 
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ANEXO 5. GRÁFICAS SECUNDARÍAS. 
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Gráfica A. Evolución histórica del número de pasajeros transportados entre 1999 y 2009 
Fuente: Elaboración propia a partir de datos del DANE 2012. 
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Gráfica B. Evolución histórica del número de pasajeros transportados entre 1999 y 2009 
Fuente: Elaboración propia a partir de datos del DANE 2012. 
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Gráfica C. Evolución histórica del número de pasajeros transportados entre 1999 y 2009 
Fuente: Elaboración propia a partir de datos del DANE 2012. 
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Gráfica D. Evolución histórica de la ocupación e IPK de Transmilenio 2001 y 2009 
Fuente: Elaboración propia a partir de datos del Observatorio de Movilidad 2009 
 
 
